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1. Johdanto 
 
Juha Sipilän hallitus on käynnistänyt vuonna 2015 historiallisen maakuntauudistuksen, 
jonka tähtäimenä on kahdeksantoista itsehallintoperustaisen maakunnan muodostaminen. 
Uudistuksessa itsehallintoperustaiset maakunnat tulevat korvaamaan nykyiset 
kuntayhtymämuotoiset maakuntien liitot.  
Maakuntauudistus liittyy vahvasti samaan aikaan suoritettavaan sosiaali- ja 
terveyspalvelujen niin kutsuttuun SOTE-uudistukseen. Vaikka uusien maakuntien päätehtävä tulee 
koskettamaan sosiaali- ja terveyspalveluja, on uudistuksessa kyse paljon muustakin kuin vain 
huomattavat määrät mediahuomiota saaneesta SOTE-uudistuksesta. Maakuntauudistuksessa 
toteutetaan huomattavaa alueellisen vallan, tehtävien sekä hallinnon uusjakoa kuntien, valtion sekä 
uusien maakuntien kesken. Niin kutsuttu aluekehittämisjärjestelmä uudistetaan täysin.  
Tämä tutkimus selvittää aluekehittämisjärjestelmän sekä alueellisen hallintojärjestelmän 
muutosta sekä niiden yhteyttä maakuntauudistuksen alueellisten valtasuhteiden muutokseen. 
Tutkimus ei siis ota kantaa sosiaali- ja terveyspalveluiden uudistamiseen, joskin SOTE-asioiden 
vaikutukset muuhun uudistukseen liittyen huomioidaan.  
Tutkimus liittyy osiltaan Valtioneuvoston kanslian konsulttiyhtiö MDI:ltä tilaamaan 
Vaikuttavuus, aluejärjestelmä, asiakkuus ja kustannustehokkuus aluehallintouudistuksessa 
(VAAKA) -tutkimushankkeeseen. Tämän pro gradu -tutkimuksen tulokset toimivat osin myös 
VAAKA-hankkeen raportoinnin osina. Näin ollen tämä tutkimus toimii myös 
aluehallintouudistuksen päätöksenteon tukena. 
Tutkimuksen rakenne on seuraavanlainen. Kappaleessa 1.2 määritellään tutkimuksen 
aiheen kannalta tärkeät termit aluekehitysjärjestelmä ja alueellinen itsehallinto sekä esitetään kuinka 
näiden termien kautta rakentuva analyysi toimii tutkimuksen perustana. Osiossa 2 esitellään 
tutkimuksen teoreettista viitekehystä kolmeen löyhään teemaan jaoteltuna. Ensimmäisessä teemassa 
käsitellään alueiden kehittymistä ja sen edellytyksiä, toisessa alueellisen muutoksen suuntia sekä 
erilaisia syitä alueiden hyödyntämiselle ja kolmannessa alueita koskevan ajattelun lähtökohtia. 
Näiden temaattisten kokonaisuuksien ilmenemistä käytännössä tarkastellaan osion 3 
eurooppalaisten aluekehittämisjärjestelmien vertailussa. Osiossa 4 käydään läpi tutkimuksen 
analyysin toteutusta ja osiossa 5 keskeisiä tuloksia. Osiossa 6 esitetään valmiit skenaariot. 
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1.1 Tutkimusaihe 
 
Tutkimuksen aiheena on tarkastella Suomen aluehallintouudistusta eurooppalaisessa 
aluehallintokontekstissa. Tutkimuksen tarkoitus on selvittää Suomessa toteutettavan uudistuksen 
suhdetta eurooppalaisiin, osin EU:n myötävaikuttamiin, hallintouudistuksiin sekä alueellisten 
järjestelmien kehittymiseen. Tarkoituksena on selventää yleiseurooppalaisia sekä globaaleja 
trendejä liittyen aluehallintoihin sekä alueellisuuden merkityksiä koskeviin ajatusmalleihin ja pohtia 
Suomen maakuntauudistuksen linjauksia näiden suhteen. Tutkimus liittää tulevan aluehallinto- sekä 
aluekehittämisjärjestelmämme eurooppalaisten kehityskulkujen joukkoon.  
Tutkimus keskittyy hallintoon sekä hallintojärjestelmiin, mutta etenkin 
aluekehittämisjärjestelmään ja sen uudistumiseen. Aluekehittäminen katsotaan monin tavoin 
merkitykselliseksi tulevien maakuntien tehtäväkokonaisuutena, mutta etenkin alueellisen 
itsehallinnon sekä eri hallintotasojen suhteiden selittäjänä sekä kamppailukohteena. 
Aluekehittämisjärjestelmä liittyy oleellisesti alueelliseen itsehallintoon sekä erilaisten 
hallintotoimijoiden välisiin suhteisiin. Lisää aluekehittämisjärjestelmästä sekä sen roolista 
tutkimuksen kohteena luvussa 1.2.1. 
Tässä tutkimuksessa pyritään siis selvittämään Suomen aluehallintouudistuksen asemaa 
osana eurooppalaista alueellisen muutoksen tematiikkaa. Tutkimuksessa tutkitaan siis paitsi 
Suomen uudistusta, myös eurooppalaisia sekä globaaleja trendejä liittyen aluehallintoihin, 
aluekehittämiseen sekä alueiden hahmottamiseen. Tutkimuksen aihe on hyvin laaja, ja se pitää 
sisällään monia tutkimuskysymyksiä. Varsinainen päätutkimuskysymys on seuraavanlainen: Miten 
Suomen alue- ja aluekehittämisjärjestelmän uudistus suhteutuu laajempaan eurooppalaiseen sekä 
globaaliin alueellisen muutoksen kontekstiin?  
Suomen aluehallintouudistusta ja aluekehittämisjärjestelmän muutosta osana sitä 
tarkastellaan skenaarioanalyysin avulla. Skenaarioanalyysi pohjautuu laadittuun kansainväliseen 
aluekehittämisjärjestelmien vertailuun. Skenaarioanalyysi ei pyri asettamaan Suomen järjestelmien 
kehittymiselle rajoituksia tai pyri laatimaan niille tosiasiallisia vaihtoehtoisia kehityskulkuja. 
Skenaarioanalyysin tarkoitus on ennemminkin tuottaa tietoa nykytilanteesta sekä vastaajien 
ajatuksista tulevaa muutosta kohtaan. Analyysi kertoo miten erilaiset uudistuksen osatekijät 
vaikuttavat lopputulokseen ja minkälaisia suhteita eri toimijoiden välille voisi muodostua. 
Skenaarioanalyysi vastaa etenkin alatutkimuskysymykseen Millaisena Suomen 
aluekehittämisjärjestelmän uudistus näyttäytyy aluekehittämisen edellytysten näkökulmasta? 
Tutkimuksen oleellinen osa on selvittää yllä mainittua eurooppalaista alueellisen 
muutoksen kontekstia. Tarkastelun pohjaksi on laadittu selvitys valikoitujen verrokkimaiden 
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aluehallinto- sekä aluekehittämisjärjestelmistä sekä kyseisten järjestelmien kehittymisestä. 
Vertailun tarkoituksena on tunnistaa erilaisia eurooppalaisia ratkaisuja ja selventää 
aluekehittämisjärjestelmää monitasohallinnon, alueellisen itsehallinnon sekä alueellisen muutoksen 
kuvaajana. Kansainvälinen vertailu selventää, minkälaisia suhteita eri hallintotasojen välille on 
muodostunut eri valtioissa ja minkälaisia ovat alueellisen itsehallinnon muuttujat. Tutkimuksen 
toinen alatutkimuskysymys onkin: Minkälaisia alueellisen itsehallinnon sekä alueellisten 
kehitysjärjestelmien muotoja valikoitujen verrokkivaltioiden järjestelmistä on löydettävissä? 
Kansainväliset esimerkit toimivat tärkeinä taustoittajina skenaariotarkastelun lähtökohtien 
määrittelyssä.  
Suomen aluehallintouudistusta verrataan siis paitsi eurooppalaisiin esimerkkeihin, myös 
varsinaiseen laajempaan alueellisen muutoksen trendiin. Kansainvälinen vertailu nostaa esiin 
joitakin konkreettisia esimerkkejä, mutta varsinaista alueellista muutosta tutkitaan teoreettisen 
viitekehyksen kautta. Kirjallisuudesta pyritään löytämään vallalla olevia kehityskulkuja, jotka 
toimivat myös kansainvälisten esimerkkien selittäjinä. Yhdessä konkreettinen kansainvälinen 
vertailu sekä teoreettisempi analyysi luovat kuvaa varsinaisesta eurooppalaisesta sekä globaalista 
alueita koskevasta muutoksesta, johon Suomen uudistusta peilataan. Tutkimus siis keskittyy 
vahvasti eurooppalaiseen kehitykseen globaalit trendit huomioiden. Tutkimuksen kolmas 
alatutkimuskysymys on seuraavanlainen: Minkälaisia ovat alueellisen muutoksen globaalit 
kehityskulut sekä niihin liittyvät diskurssit?  
Tutkimuksen tarkoitus on pureutua vieläkin syvemmälle alueita koskevaan 
keskusteluun. Yllä mainitut tarkastelut selventävät konkreettisia ratkaisuja, sekä yleisiä 
kehityskulkuja. Tämän pro gradun tarkoitus on kuitenkin pystyä osallistumaan paitsi 
hallintojärjestelmiä koskeviin keskusteluihin, myös varsinaiseen alueita koskevaan tieteelliseen 
diskurssiin. Teoriatarkastelussa pureudutaan syvällisemmin territoriaaliseen muutokseen, ja 
myöhemmässä vaiheessa on pyrkimyksenä jäsentää Suomen aluehallintouudistusta tämän globaalin 
territorioita koskevan keskustelun osana.  
Näiden alatutkimuskysymysten kautta jäsennetään varsinaista tutkimuskysymystä. Ne 
asemoivat tutkimuksessa laadittavan skenaariotarkastelun tulokset laajempaan yhteyteen. Näin eri 
skenaariopolut eivät kerro pelkästään Suomen aluehallintouudistuksen vaihtoehtoisista 
tulevaisuuksista, vaan eri kehityskulut ja niiden muuttujat asemoivat uudistuksen laajempaan 
yhteyteen. Kansainvälinen vertailu, teoriatarkastelu sekä skenaarioanalyysi luovat yhdessä kuvaa 
Suomen aluehallintouudistuksesta osana kansainvälistä kehitystä.  
Tutkimus etenee seuraavasti. Ensin esitellään alueellisen muutoksen teoreettista 
viitekehystä, joka toimii koko tutkimuksen taustana (kuva 1). Tämän jälkeen varsinainen tutkimus 
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aloitetaan kansainvälisten aluekehittämisjärjestelmien vertailulla, jonka pohjalta on laadittu 
aluehallinnon ja aluekehittämisjärjestelmien järjestymisen nelikenttä. Nelikentän pohjalta on luotu 
kolme hypoteettista maakunnallista aluekehittämisjärjestelmää, jotka toimivat skenaarioanalyysin 
lähtökohtina. Lisäksi teoreettiseen viitekehykseen sekä kansainvälisiin esimerkkeihin pohjautuen on 
luotu kymmenen niin kutsuttua skenaarioydintä, jotka jäsentävät aluekehittymisjärjestelmän 
muutosta. Skenaariolähtökohtia on tarkasteltu näihin ytimiin pohjautuvan kyselyn kautta. 
Analysoidusta kyselyaineistosta on laadittu skenaariopolkuja kullekin lähtökohdalle. Muodostettuja 
polkuja tarkastellaan sekä teoreettiseen viitekehykseen että kansainväliseen vertailuun pohjautuen. 
 
 
 
Kuva 1, Tutkimuksen rakenne 
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1.2 Käsitteiden määrittely 
 
Tässä tutkimuksessa tarkastellaan aluekehittämisjärjestelmän uudistusta 
maakuntauudistuksen yhteydessä. Aluekehittämisjärjestelmää on määritelty eri yhteyksissä eri 
tavoin (katso esimerkiksi Katajamäki & Lundström 2012; Sotarauta & Karppi 2013). On kuitenkin 
syytä erikseen selventää, mitä käsitteellä aluekehittämisjärjestelmä tässä tutkimuksessa tarkoitetaan, 
ja mitä siihen katsotaan sisältyvän. Lisäksi tutkimuksessa otetaan kantaa alueelliseen itsehallintoon 
ja sen toteutumiseen. Luvussa 1.2.2. käsitellään alueellisen itsehallinnon määritelmää. 
 
1.2.1 Aluekehittämisjärjestelmä 
 
Aluekehittämisellä tarkoitetaan tässä karkeasti jonkinlaisen määritettävän alueen 
kehittymiseen tähtäävää tarkoituksenmukaista ja yleensä varsin institutionalisoitunutta toimintaa. 
Aluekehittämistä suoritetaan erilaisten toimijoiden toimesta ja käytännössä kaikilla hallintotasoilla 
kunnista EU:hun. Näiden eri aluekehittämistä harjoittavien toimijoiden ja tasojen keskinäisistä 
valta-, vastuu- sekä rahoitussuhteista muodostuu niin kutsuttu aluekehittämisjärjestelmä. Eri 
valtioissa on käytössä monipuolisesti erilaisia aluekehittämisen ratkaisuja sekä järjestelmiä. 
Kuitenkin esimerkiksi EU on yhteisenä ja yhtäläisenä osapuolena kaikkien jäsenvaltioidensa 
keskenään erilaisissa järjestelmissä. EU onkin tärkeänä rahoituksen jakajana sekä ylikansallisten 
sääntöjen ja lakien määrittäjänä vahvasti muokannut jäsenmaidensa erilaisia järjestelmiä 
yhtenäisempään suuntaan (Katso esim. OECD 2010). Tästä huolimatta aluekehittämisjärjestelmät 
eri EU-valtioissa ovat hyvin erilaisia.  
Aluekehittämisjärjestelmä on Suomessa nykyisin kuntien, kuntayhtymämuotoisten 
maakuntien liittojen, valtion ja sen eri ministeriöiden sekä alueellisten toimijoiden sekä EU:n 
muodostama keskinäisriippuvainen mutta varsin hierarkkinen järjestelmä. Aluekehittäminen onkin 
siis erilaisista toimijoista koostuva kokonaisuus, jossa kullakin osapuolella on tarkkaan lailla 
säädetyt roolinsa. Aluekehittämisjärjestelmän uudistus lopputulemineen kuvaakin varsin 
tehokkaasti eri toimijoiden suhteita ja rooleja myös maakunnalliseen itsehallintoon liittyen. 
Aluekehittämisjärjestelmä ei kuitenkaan yleensä koostu puhtaasti julkisista toimijoista, vaan 
monesti osapuolina ovat erilaiset yksityiset ja puolijulkiset toimijat, esimerkiksi Suomen kuntien 
kehittämisyhtiöt. Yksityiset osapuolet muodostavat tärkeän poikkeuksen valtarakenteisiin sekä 
alueelliseen hallintaan ja kehittämisen aluetta koskeviin lähtökohtiin. 
Aluekehittämisen tärkeä piirre onkin sen tilaa käsittelevä luonne. Perinteisesti 
hallintohierarkiaan perustuva kehittäminen on mielletty vahvasti territoriaaliseksi (katso luku 3.3.2) 
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eli hallintoaluekohtaiseksi, mutta niin kutsutut ei-territoriaaliset lähestymistavat nousevat esiin 
osana laajempaa alueellista muutosta. Yleisesti ajatellaan (katso esimerkiksi Rosenau 1997; 
Sheppard 2002; Antonsich 2009; Shah 2012) näiden ei-territoriaalisen lähestymistapojen koostuvan 
erilaisista verkostoista. Suomen kuntien kehittämisyhtiöt ovat tärkeä esimerkki 
verkostomaisemmasta lähestymistavasta aluekehittämiseen. 
Siinä missä territoriaalisessa ja hierarkkisessa järjestelmässä eri toimijoiden roolit ovat 
vahvasti eriteltyjä ja kunkin toimijan kompetenssit selkeitä ja alueelleen kytkettyjä, ovat 
verkostomaisessa järjestelmässä toimijat alueellisesti vapaampia. Eri hallintotasojen toiminta on 
Suomessa perinteisesti territoriaalista ja koskettaa kokonaista rajojen määrittelemää aluetta 
kokonaisvaltaisesti. Kehittämisyhtiöiden projektilähtöinen ja temaattinen lähestymistapa sitä 
vastoin käsittelee tilaa ja alueita eri tavoin etsien kumppanuuksia välittämättä yhtä voimakkaasti 
hallintorajoista. 
Joka tapauksessa aluekehittämisjärjestelmän tarkoitus on jonkinlaisten alueita koskevien 
tavoitteiden täytäntöönpano. Tässä suhteessa aluekehittäminen yhdistyy aluepolitiikkaan. 
Aluepolitiikan tarkoituksena voi olla esimerkiksi alueellisten erojen tasaaminen tai yleisen 
kehityksen turvaaminen koko valtion alueella (Katajamäki & Lundström 2012). Aluepolitiikka on 
siis nimensä mukaan poliittista toimintaa, jossa eri toimijoiden tavoitteet voivat olla erisuuntaisia. 
Voidaan siis esimerkiksi pyrkiä pienentämään kehityseroja tukemalla heikommin menestyviä 
alueita tai toisaalta pyrkiä luomaan maanlaajuista kehitystä. Aluepolitiikka onkin siis 
aluekehittämisen suhteita, päämääriä, keinoja sekä rahoitusta muokkaava poliittinen muuttuja, joka 
liittyy läheisesti aluekehittämisjärjestelmään, mutta ei varsinaisesti ole sen osa.  
Aluekehittäminen on siis toimijalähtöistä ja järjestelmästä riippuvaista toimintaa, jolla 
toteutetaan tiettyjä toimijalähtöisiä ennalta määriteltyjä tavoitteita. Eri toimijoiden roolit 
järjestelmässä ovat erilaisia, mutta itsehallinnolliset yksiköt pyrkivät siinä toteuttamaan pitkälti 
omia päämääriään ja kehittymään suhteessa muihin alueisiin. Ylemmän tason aluepoliittiset 
pyrkimykset muokkaavat tämän omaehtoisen kehittämisen edellytyksiä yleensä rahoituksen 
ohjaamisen kautta sekä erilaisten kompetenssien ja vastuiden määrittelyllä. Aluekehittäminen on 
siis järjestelmään sidottua tavoitelähtöistä ja toimijakohtaista tilallista vaikuttamista, jolla on vahva 
poliittistaloudellinen luonne. Tässä alueiden, kuten kuntien tai maakuntien, omaehtoinen ja omaa 
hallinnollista territoriotaan koskettava kehittäminen yhdistyy vahvasti alueelliseen 
itsemääräämiseen tai alueelliseen itsehallintoon. 
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1.2.2 Alueellinen itsehallinto 
 
Suomen aluehallintouudistuksen lähtökohtana on kahdeksantoista 
itsehallintoperustaisen maakunnan luominen nykyisten maakuntien liittojen aluerajausten 
mukaisesti. Uusille maakunnille siirrettäisiin lakiluonnosten (Maakuntalakiluonnos) mukaan 
tehtäviä sekä kunnilta että valtiolta ja sen alaisilta toimijoilta, kuten ELY-keskuksilta sekä 
aluehallintovirastoilta. Itsehallinnollisten maakuntien tehtäväkokonaisuus tulee luonnosten 
perusteella olemaan varsin laaja. Maakuntien taloudellisesti merkittävimmät tehtävät liittyvät 
sosiaali- ja terveyspalveluiden järjestämiseen, mutta ne tulevat vastaamaan myös muun muassa 
aluekehittämistehtävistä. Maamme aluekehittämisjärjestelmä tulee siis uudistuksessa jäsentymään 
uudella tavalla, kun maakunnille siirretään vastuuta liittyen maankäytön suunnitteluun ja 
ohjaukseen, elinkeinopolitiikkaan sekä erinäisiin kulttuuri-, osaamis- ja sivistystehtäviin.  
Näistä tehtäväkokonaisuuksista päätellen itsehallinnollisten maakuntien rooli 
aluekehittämisjärjestelmässä tulee olemaan keskeinen. Pelkkä tehtäväkokonaisuuksien hahmottelu 
ei kuitenkaan paljasta maakuntien todellisesta luonteesta paljoakaan. Julkinen keskustelu 
maakuntien ympärillä on keskittynyt pitkälti SOTE-palveluihin sekä muihin maakunnille 
siirrettäviin tehtäviin, eikä niinkään näiden tehtäväkokonaisuuksien suorittamiseen tai alueelliseen 
itsehallinnon toteuttamiseen aluekehittämiseen tai muuhunkaan liittyen. 
Tässä tutkimuksessa tarkastellaan siis aluekehittämisjärjestelmän uudistusta ja 
alueellisen itsehallinnon toteutumista aluekehittämisen näkökulmasta. Tätä varten täytyykin 
selvittää, mitä alueellisella itsehallinnolla tarkoitetaan, ja miten sitä tässä tutkimuksessa tullaan 
käsittelemään. Lähtökohtana käytetään Euroopan Neuvoston vuonna 1985 määrittelemiä 
itsehallinnon peruskriteereitä, jotka Suomen Eduskunta on vahvistanut vuonna 1991 (Valtiosopimus 
66/1991). Nämä viisi peruskriteeriä siis määrittelevät itsehallinnon toteutumisen astetta, ja niiden 
suhteen voidaan hahmottaa lukemattomia erilaisia itsehallinnon muotoja. Täydellisen itsehallinnon 
voidaan ajatella toteutuvan, mikäli kaikki nämä kriteerit täyttyvät täydellisinä. Mitä vähemmän 
itsehallinnon piirteet vastaavat mainittuja kriteereitä, sitä vähäisempää puolestaan on alueellisen 
itsehallinnon taso. 
Ensimmäinen alueellisen itsehallinnon ehto on oma vaaleihin perustuva demokraattinen 
hallintojärjestelmä. Toinen ehto on aluehallintojen oma verotusoikeus. Kolmas itsehallinnon ehto, 
jota nimitetään rahoitusperiaatteeksi, edellyttää itsehallinnon omaa päätäntävaltaa omista varoistaan 
omiin tehtäviinsä liittyen. Mikäli siis valtio lailla määräisi itsehallinnon toteuttamaan jotakin tiettyä 
tehtävää, ei rahoitusperiaate toteudu, mikäli aluehallinnon tulisi kustantaa tehtävän toteuttaminen 
omista varoistaan eikä valtionosuuksista. Tähän liittyen aluehallinnolla tulee myös olla yleinen 
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toimiala, eli sillä tulee olla valtaa omien tehtäväsisältöjensä määrittelyyn. Viimeinen alueellisen 
itsehallinnon tunnusmerkki on se, että aluehallinnon toiminnan valvonta on vain laillisperusteista. 
Täten valtio ei asettaisi aluehallinnoille esimerkiksi tuottavuusvaatimuksia. Osiossa 4 huomataan, 
että vertailuvaltioista löydetään itsehallinnoltaan eriasteisia alueita, mutta käytännössä yhdessäkään 
tarkastellussa valtiossa alueellinen itsehallinto ei toteudu aivan täydellisenä. 
Itsehallinnon viisi perusehtoa ovat varsin teknisiä ja yksityiskohtaisiakin huomioita 
alueellisen itsehallinnon toteutumisen tarpeista. Yleisemmällä tasolla itsehallintoa voitaisiin 
jäsentää eri ulottuvuuksien suhteen. Ensimmäinen itsehallintoa määrittelevä ulottuvuus ovat siihen 
liittyvät kompetenssit. Itsehallintoon voi liittyä enemmänkin tunnistettavia kompetensseja, mutta 
tässä tutkimuksessa niitä tunnistetaan neljänlaisia. Yllä mainittu rahoitusperiaate liittyy niin 
kutsuttuun rahakompetenssiin. Itsehallinnoilla on siis oikeus ja mahdollisuus kerätä omia varojaan, 
sekä hallinnoida niiden käyttöä omatoimisesti. Toisaalta hallintotasojen suhteet ja roolit 
hahmottuvat selkeästi erilaisten tehtävien kautta. Itsehallintojen tehtäväalakompetenssi tarkoittaa 
niiden oikeutta vastata omatoimisesti omista tehtäväsisällöistään ja tehtävien priorisoinneista. 
Tällöin tulee ymmärtää yleinen toimiala myös laajempana tehtäväkokonaisuuksia määrittelevänä 
valtuutena. Aluehallinnoilla tulisi itsehallintoina myös olla valtaa oman alueensa suunnitteluun sekä 
suunnitelmien omatoimiseen päätöksentekoon, eli niillä tulee olla suunnittelukompetenssi. 
Käänteinen kompetenssi puolestaan kuvaa eri toimijoiden suhdetta; mikäli aluehallinnolla on 
käänteistä kompetenssia, ei muilla toimijoilla (käytännössä valtio tai EU) ole oikeutta puuttua tai 
rajoittaa sen vapaata toimintaa. (Moisio & Soininvaara 2017) 
Alueellisen itsehallinnon erilliseksi pääulottuvuudeksi voidaan nostaa myös niiden 
käyttämät resurssit. Itsehallintojen valta ja vastuu omista resursseistaan viittaa vahvasti 
rahakompetenssiin. Alueilla tulee siis täydellisessä itsehallinnossa olla paitsi selkeitä omia varojaan 
ja muita resursseja käytössään, niin myös oikeus käyttää niitä haluamallaan tavalla ilman 
rajoituksia. 
Alueiden omat vaalit sekä niiden toiminnan valvonnan laillisuusperiaate liittyvät 
vahvasti kolmanteen itsehallinnon ulottuvuuteen, eli legitimiteettiin. Itsehallintojen legitimiteetti 
näyttäytyy myös esimerkiksi niiden oman suunnittelun ja muiden alueellisten ja sisäisten 
ratkaisujen oikeutuksena, jonka muodostuminen ei ole itsestään selvää. Itsehallinnoilla tulee siis 
olla selkeästi määritelty itsenäinen rooli muihin toimijoihin nähden, mutta myös sisäinen oikeutus 
omaan toimintaansa. 
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2. Alueellinen muutos 
 
Tässä osiossa tarkastellaan eurooppalaisen ja globaalin alueellisen muutoksen 
rakennetta, trendejä sekä dynamiikkaa. Tarkoituksena on selventää alueiden roolin ja aseman sekä 
alueita koskevan ajattelun viimeaikaisia muutoksia sekä nykytilaa. Teoreettinen tarkastelu on 
jaoteltu kolmeen osioon, joita ei tule ajatella erillisiksi teoreettisiksi osioikseen, vaan ne 
muodostavat keskinäisriippuvaisen kokonaisuuden. Tämän tarkastelun jälkeen osiossa 3 
asemoidaan tätä teoreettista viitekehystä eurooppalaisten aluehallinto- ja 
aluekehittämisjärjestelmien tarkastelun pohjalta. Lopuksi osiossa 7 Suomen maakuntauudistusta ja 
skenaarioanalyysiä tarkastellaan sekä teorian että eurooppalaisten esimerkkien pohjalta.  
 
 
2.1 Alueiden merkityksen nousu 
 
Tässä alaosiossa tarkastellaan alueiden kehittymistä ja kehityksen edellytyksiä. Lisäksi 
huomioidaan syitä alueiden merkityksen kasvulle sekä tarkastellaan eräitä alueellisen hallinnan 
muutoksen toteutustapoja. Tämän teoriateeman tarkoituksena on esittää yleisimpiä alueita koskevia 
muutostrendejä, joihin Suomen maakuntauudistus osaltaan yhdistyy. 
 
2.1.1 Alueiden kehittyminen  
 
Amin (2002) huomauttaa, että alueiden kehitys muodostuu joukosta suhteellisia 
prosesseja. Masseyn (1984) mukaan kehitys on aina keskinäisriippuvaista. Näin ollen alueiden 
kehittyminen ei ole vain sisäsyntyistä, eli kehitys ei johdu vain alueiden omista toimista, vaan myös 
erilaisista laajemmista alueellisista suhteista ja riippuvuuksista, kilpailusta sekä markkinoista. Nämä 
suhteet ja riippuvuudet voivat olla suuralueellisia, mutta yhä useammin alueiden kehitys kietoutuu 
globaaliin kanssakäymiseen. (Coe et al. 2004) 
Coen ja kollegoidensa (2004) mukaan alueiden kehittymisestä puhuttaessa ei tulisikaan 
keskittyä vain tarkkarajaisiin territorioihin, vaan huokoisiin mutta ympäristöönsä kiinnittyneisiin ja 
verkostoituneisiin muodostelmiin. Kirjoittajien mukaan aluekehittäminen on ”territorialisoitujen 
suhteellisten verkostojen ja globaalien tuotantoverkostojen kompleksisen vuorovaikutuksen 
dynaamista aikaansaannosta muuttuvien alueellisten hallintojen kontekstissa” (Coe et al. 2004 p. 
469). Juuri eritasoisten alueiden ja niiden dynaamisten verkostojen toisiaan täydentävä 
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vuorovaikutus luo alueille kehitystä, eikä pelkästään niiden omat vahvuudet tai kansainvälisten 
verkostojen hyödyntäminen.  
Paikallinen toiminta on kuitenkin äärimmäisen tärkeää. Edellä mainittuja kansainvälisiä 
verkostoja sekä erilaisia kanssakäymisen areenoita voidaan paikallisten vahvuuksien ja resurssien 
myötä paikallisten toimijoiden toimesta hyödyntää aikaansaaden vähintäänkin parempia 
edellytyksiä alueelliselle kehitykselle. Vaikka puhutaan alueellisesta kehityksestä, tulee aina 
muistaa ylemmän hallintotason ja sen instituutioiden monesti merkittävä vaikutus paikallisiin 
edellytyksiin ja paikallisen kasvun mahdollisuuksiin. (Coe et al. 2004)  
Täten Coe ja kollegansa (2004) summaavat alueellisen kehityksen edellyttävän kolmen 
vaikutuksen rinnakkaista toteutumista. Ensinnäkin alueyksiköllä tulee olla jonkinasteisia 
mittakaavaetuja. Toiseksi tulee kyetä hyödyntämään paikallisia piirteitä ja vahvuuksia osana 
globaaleja tuotantoketjuja, eli alueen tulee löytää merkitsevä roolinsa osana verkostojaan. 
Kolmanneksi alueella tulee olla kykeneväisiä paikallisia toimijoita, jotka kykenevät vapauttamaan 
alueellista potentiaalia ja toimimaan globaalissa ympäristössä.  
Katajamäki & Lundström (2012) määrittelevät alueiden kehittymistä ennemminkin 
territoriaalisiin yksiköihin pohjautuen. Nämä territoriaaliset ja hierarkkiset alueyksiköt muodostavat 
järjestelmän, jonka eri tasoilla kehitys voi tapahtua. Tätä territoriaalista ajatustapaa sekä muita 
alueellisen ajattelun suuntauksia käsitellään luvussa 2.3. 
 
2.1.2 Alueellistamistrendi 
 
Osana tämän tutkimuksen aihepiiriä on huomioitava suuri kansainvälinen hajauttamista 
ja alueiden merkityksiä korostava trendi (katso esim. Rodriguez-Pose & Gill 2004; Andersen 2008; 
Zimmerbauer & Paasi 2012). Suomessa laaditaan maakuntauudistusta, jonka tarkoitus ei ole 
vahvistaa pienimpiä hallintoyksiköitä eli kuntia, vaan luoda kokonaan uusi väliportaan 
itsehallintotaso. Hajauttaminen tulee tässä tapauksessa ymmärtää suhteellisessa kontekstissa. 
Trendissä ei olekaan kyse hallinnon pilkkomisesta yhä pienempiin territoriaalisiin yksiköihin, vaan 
joukosta erilaisia lähestymistapoja alueelliseen uudistukseen. Tässä luvussa keskitytään 
esittelemään kyseistä trendiä. Alueellisen uudelleenjärjestelyn syitä pohditaan tarkemmin 
kappaleessa 2.1.2. Luvussa 2.2 käsitellään muita samaan aikaan ilmeneviä alueellisen muutoksen 
trendejä. 
Zimmerbauer ja Paasi (2012) esittävät että alueista on tullut uusi selkeä kiinnostuksen 
kohde ympäri maailman. Tälle kehitykselle nähdään erilaisia taloudellisia syitä, kuten 
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geoekonomian muutos neoliberaalien kilpailuideoiden nostaessa alueyksiköiden merkitystä (katso 
kappale 2.2.7). Toisaalta alueellistamisen tarve voi nousta puhtaammin taloudenpidon ja hallinnon 
tehostamisvaatimuksista (katso kappale 2.1.2). Piattoni (2010) nostaa esiin myös erilaiset 
regionalistiset ja itsehallinnolliset ideologiat ja valtioiden muut tarpeet hajauttaa ja koota 
tehtäväkokonaisuuksia väliportaan hallinnoille.  Joka tapauksessa Euroopassa, sekä myös 
globaalisti, on trendinä niin sanottu alueellistaminen, eli valtioiden tehtävien ja hallinnon 
hajauttaminen, ja alueiden merkityksen kasvu. 
Eräs merkittävä tekijä valtioiden territoriaalisen rakenteen uudelleenjärjestelyssä 
koskettaa alueellisen talouden toimintaa (katso myös kappaleet 2.2.7 ja 2.28). Alueellisten 
hallintorakenteiden muokkaamisella voidaan vaikuttaa alueiden kilpailukyvyn kehitykseen tai sen 
turvaamiseen. Muokkaamalla menestyviä ja tuottavia alueitaan, kuten kaupunkiseutuja, voivat 
valtiot hyödyntää niitä suuremmassa mitassa ja myös tukea heikommin menestyviä seutuja. Näin 
ollen alueellisen hallintorakenteen muutos voi olla talousperustaista ja keskittyä 
kilpailukykyisimpien osien tehostamiseen. (Jonas & Moisio 2016) 
Kuten mainittua, alueellistamiskehitys saa eri valtioissa erilaisia muotoja. Toisissa 
valtioissa luotetaan ennemmin valtion määräysvallan alaisuudessa toimiviin aluehallintoyksiköihin, 
kun taas toisaalla valtaa hajautetaan alueellisille itsehallinnollisille yksiköille. Osin 
alueellistamispyrkimyksiä tukee myös tehtäväkokonaisuuksien ulkoistaminen kolmansille 
osapuolille julkisten toimijoiden muuttuessa yhä vahvemmin tuottajista palveluiden tilaajiksi. 
(Piattoni 2010, katso luku 2.2) 
Nykyinen alueellistamiskehitys institutionalisoi alueita niiden rajojen, symbolien ja 
muiden muotojen vakiintuessa tehden niistä uusia hallinnollisia yksiköitä laajemmassa alueellisessa 
järjestelmässä. Samoin olemassa olevat alueet voivat uudistuksissa de-institutionalisoitua erilaisten 
yhdistelemisien tai skaalareformien (luku 2.2.8) muodossa. Vaikka jokin alue sellaisenaan 
häviäisikin alueellisesta järjestelmästä, voi sillä kuitenkin olla merkitystä asukkaiden alueellisessa 
tajunnassa. Erilaiset symbolit ja elementit voivat säilyä pitkäänkin muodollisten rajojen poistamisen 
jälkeen. (Zimmerbauer & Paasi 2012) 
 
2.1.3 Alueellistamisen syyt 
 
Fiskaalisen ja poliittisen hajauttamisen katsotaan mahdollistavan tehokkuushyötyjä, 
sekä alueellisten vahvuuksien ja potentiaalien tehokkaampaa hyödyntämistä (Rodriguez-Pose & 
Gill 2004). Azis (2008) puolestaan huomauttaa, että hyvin usein poliittisen hajauttamisen ja 
alueellistamisen perusteena käytetään tarvetta saada päätöksentekoa lähemmäs kansaa. Paikallisten 
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yhteisöjen ja pienempien alueellisten yksiköiden uskotaan tuntevan paremmin omat tarpeensa ja 
ongelmansa, kuin jonkin ylemmän ja etäisemmän toimijan. Paikallisilla toimijoilla ajatellaan lisäksi 
olevan paremmat edellytykset erinäisiin ongelmiin puuttumiseksi sekä erilaisten päätösten 
kohdentamiseksi. (Azis 2008) 
Lidström (2007) nostaa esiin talouden rakennemuutokset ja palveluyhteiskuntien 
muodostumisen alueellistamisen syinä. Tämä kehitys on lisännyt tehokkuuden vaatimusta, mutta 
toisaalta mahdollistanut alueellista kasvua. Lisäksi näitä rakenteellisia syitä alueellisten muutosten 
tarpeelle ovat voimistaneet muuttoliikkeet ja etenkin kaupungistuminen ja myös valtioiden 
demografiakehitys. Lidström (2007) ei kuitenkaan nosta esiin vain rakenteellisia muutostekijöitä, 
vaan pitää tärkeinä myös ideologisia syitä. Hänen mukaansa neoliberalismi sekä 
markkinamyönteinen ajattelu ovat oleellisia ideologisia tekijöitä alueiden roolia korostavan 
tehokkuus- ja kilpailuajattelun taustalla.  
Kyriacou ja Roca-Sagalés (2010) näkevät, että hajautuksella on positiivisia vaikutuksia 
hallinnon laadulle. Kuitenkin poliittisen päätöksentekovallan hajautus heidän mukaansa heikentää 
muun hajautuksen hyötyjä, mutta hajauttamista voidaan tehdä muistakin lähtökohdista, kuin 
tehokkuuden vuoksi. Alueiden itsemääräämisen vahvistaminen voi siis hyvinkin olla itseisarvo. 
Alueellistamisen tarkempia mahdollisia syitä käsitellään lisää luvussa 2.2. 
 
 
2.1.4 Omaehtoisuuden edellytykset 
 
Kuten tämänkin tutkimuksen tuloksissa (osiot 5 ja 6) huomataan, pidetään 
aluehallintojen toiminnan omaehtoisuutta ja aluelähtöisyyttä jonkinlaisena vaatimuksena kehityksen 
edellytyksille (katso esimerkiksi Hudson 2006; Sotarauta & Karppi 2013). Alueiden päätöksenteon 
omaehtoisuudella voi toki olla muitakin lähtökohtia kuin talouden kehittämisen edellytykset. Myös 
esimerkiksi Hooghe & Marks (2003) huomauttavat, että alueellinen itsemääräämisoikeus ja oma 
päätöksenteko voivat itsessään olla merkityksellisempiä kuin taloudellinen tehokkuus. 
Azis (2008) esittää, että alue- ja paikallishallinnoille tuleekin luoda riittäviä kannusteita 
kehittää omia alueitaan. Näin ollen voi tulla kyseeseen alueiden välisten tulonjakomekanismien 
uudelleenmääritys. Eri tulonjakomuodoilla on hänen mukaansa mahdollista tukea alueellisia 
erityispiirteitä ja hyödyntää käyttämättömiä potentiaaleja, mutta toisaalta voidaan myös menettää 
nettomaksajiksi joutuvien alueiden mielenkiintoa ja mahdollisuuksia omaan aluekehittämiseensä. 
Azisin (2008) mielestä alueelliset tulonjakomekanismit ovatkin ratkaiseva seikka 
aluekehittämisjärjestelmän yleisessä toimivuudessa. Tulonjakojen aste ja muoto voivat 
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parhaimmillaan saada aikaan menestystä, mutta toisaalta on mahdollista sortua populistiseen ja 
epäedulliseen tulonjakoon. Monesti tulonjaossa onkin kysymys ennen kaikkea aluepolitiikasta. 
Prud’hommen (1995) mukaan tällaiset tulotasausmekanismit on kuitenkin syytä sisällyttää valtion 
kompetensseihin, sillä erinäiset paikallistasojen suorittamat tulotasausjärjestelyt on yleensä nähty 
epätasa-arvoisina.  
Bradhan (2002) esittää, että palvelutuotannon ja aluekehittämisen päätösvalta tulisi olla 
sellaisilla hallintotasoilla, joilla on paitsi tarvittavaa informaatiota, niin myös kannustimia näiden 
tehtävien menestyksekkääseen toteuttamiseen. Yleensä hajauttaminen nähdään ratkaisuna näihin 
vaatimuksiin, mutta Bradhan (2002) muistuttaa, etteivät kaikki paikallishallinnot aina ole, tai 
kykene olemaan vastuullisia toimijoita. Usein tällaiset legitimiteettiongelmat koskettavat hänen 
mukaansa kehittyvien maiden yhteisöjä.  
Tässä kuitenkin huomataan, että vaikka alueen itsehallinto, lievempi 
itsemääräämisoikeus tai aluekehittämisen omaehtoisuus voivat Hooghea ja Marksia (2003) 
mukaillen olla itsessään merkittäviä kompetensseja, eivät ne kuitenkaan takaa menestyvää 
alueellista kehitystä. Joissakin tapauksissa alueellisen päätöksenteon tehokkuus ja alueellisten 
heikkouksien sekä vahvuuksien tehokas tuntemus ja hallinta voivat toimia kehityksen avaimina. 
Tämä ei kuitenkaan ole menestyksen tae, sillä monin paikoin alueen realistiset oman toiminnan 
edellytykset ovat rajoitetut maantieteellisistä ja taloudellisista syistä johtuen. Täten paikalliset ja 
sisäsyntyiset tekijät eivät riitä tuottamaan kasvua, vaan niiden rinnalle vaaditaan muutakin. (Coe et 
al. 2004; Hudson 2006) 
 
 
2.1.5 Paikallishallintojen eriytyminen 
 
Yhdessä hajauttamisen ja alueellistamispolitiikan kanssa nähdään osin muodostuvan 
selvää alueiden ja territorioiden erilaistumista ja eriarvoistumista (katso esim. Hudson 2006, 
Lidström 2007, Andersen 2008). Andersen kirjoittaa (2008), että toisin kuin kenties aikaisempina 
vuosikymmeninä, enää ei voida puhua alueiden välisestä tasaisesta kehityksestä. Päinvastoin 
valtioiden eri alueet alkavat yhä voimakkaammin erilaistua ja eriarvoistua ympäri maailman. 
Pitkään vaalittuja käsityksiä ja käytänteitä liittyen alueelliseen tulonjakoon ja erilaisiin 
tasausjärjestelmiin on alettu kyseenalaistaa hyödyttöminä ja jopa haitallisina. Tässä ilmenee selvästi 
alueellisen kilpailukyvyn korostaminen (katso luku 2.2.6). 
Lidström (2007) nostaa myös esiin alueellisen muutoksen trendinä sen, että 
territorioiden ja niiden hallinnot erilaistuvat, eli valtioiden aluehallintoihin syntyy variaatiota ja 
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epäsymmetriaa. Hänen huomionsa kärki on, että tämä kehitys mielletään aiempaa 
hyväksyttävämmäksi, mikä puolestaan tarkoittaa myös eri alueiden ja myös tietyssä mielessä 
yksilöiden epätasa-arvon hyväksyntää. Samaan aikaan siis voimaannutetaan yhteisöjä ja tuodaan 
demokraattista päätöksentekoa lähemmäs kansaa, mutta hyväksytään se tosiasia, että alueet ja 
niiden mahdollisuudet ovat erilaisia. Täten ei siis ainoastaan hyväksytä alueiden erilaisuuden 
muotoutumista, vaan peräti annetaan alueille enemmän valtaa vaikuttaa omaan 
eriytymiskehitykseensä. (Lidström 2007) 
Hudson (2006) kirjoittaa kuinka alueellisessa tutkimuksessa ja päätöksenteossa 
tarvitaankin uusia analyysitapoja, joiden avulla ymmärretään tällaisen kehityksen tarkempia 
mekanismeja. Hänen mukaansa päätöksenteossa tulee myös korostaa politiikan vertikaalisia 
suhteita, joilla tarkoitetaan eri tasojen päätöksenteon yhdistelemistä. Lisäksi vertikaalisen politiikan 
ohella tulee huomioida ei-valtiolliset toimijat, jotta alueellisia ongelmia saadaan ratkaistuksi. 
Hudsonin (2006) mukaan tulisikin pyrkiä ymmärtämään paremmin politiikan ja eri alueiden 
piirteiden kehityseroja määrittelevää polkuriippuvuutta. 
Koska alueet ovat lähtökohtiensa ja päätöksenteon vaikutusten suhteen niin eriäviä, ei 
Hudsonin (2006) mielestä yhtenäisellä kehityspolitiikalla ole hyviä edellytyksiä onnistua. 
Oikeanlaista ja eri alueille yhtäläisesti sopivaa konseptia on hänen mielestään hyvin haastavaa ja 
jopa mahdotonta löytää. Ongelmia kasaantuu, kun pyritään sekä huomioimaan eri alueiden 
identiteettejä, että vahvistamaan alueellisen päätöksenteon omaehtoisuutta. Hudsonin (2006) 
mukaan tulisikin pyrkiä toteuttamaan joustavaa, alueiden erilaisia kehityskulkuja sallivaa ja sitä 
hyödyntävää politiikkaa, joka on herkkä historialle ja eri alueiden erilaisille mahdollisuuksille, 
omille tavoitteille sekä toiveille.  
Kaikissa tapauksissa, joissa alueiden epätasa-arvoistumista on tapahtunut, ei voida 
sanoa selkeästi mistä se aiheutuu. Eri kausaalisuhteet ja muuttujat ovat hyvin monimutkaisia, mutta 
on myös olemassa joitakin tapauksia, joissa voidaan suoraan osoittaa hajautuspolitiikan 
edesauttaneen alueiden eriytymistä. Vaikka hajauttamisen poliittiset, sosiaaliset sekä taloudelliset 
hyödyt voivat olla hyvin selkeitä, voidaan samaan aikaan huomata eriytyvää kehitystä. Eri valtioissa 
näitä samaan aikaan toteutuvia hyötyjä ja haittoja voidaan arvostaa eri tavoin. Hajauttamisen 
haittoja voidaan lieventää esimerkiksi valtionosuuksin, mutta näin ei välttämättä haluta toimia. 
Lisäksi alueiden eriytyminen voi olla täysin riippumatonta valtion samanaikaisesta 
hajautuspolitiikasta. (Rodriguez-Pose & Gill 2004) 
Esimerkiksi Indonesiassa hajautuspolitiikan keskiössä on ollut 
aluekehittämiskompetenssien myöntäminen paikallishallinnoille. Tämä on kuitenkin johtanut 
selkeään paikallishallintojen eriytymiseen, sillä osa niistä on kyennyt toteuttamaan omaa 
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aluekehittämistään tehokkaasti ja menestyksekkäästi, kun taas osa on kärsinyt esimerkiksi huonosta 
hallinnosta. Osa paikallishallinnoista on kokenut oman hallinnon legitimiteettinsä vahvemmaksi, 
kuin mitä sen on valtion puolesta tarkoitettu olevan ja ne ovat alkaneet toimia entistä 
itsenäisemmin. Tämä on edennyt tilanteeseen, jossa paikallishallintojen keskinäinen 
kanssakäyminen on muuttunut varsin hankalaksi. (Firman 2009) 
Eri valtioissa on suoritettu myös erinäisiä tarkoituksenmukaisia alueiden erilaistamisia. 
Näillä toimilla ei siis yleensä ole mitään tekemistä alueiden eriarvoisuuden kanssa, vaan niiden 
tarkoitus voi päinvastoin olla eriarvoistumista vastaan kamppailua, mutta usein on kyse politiikasta. 
Englannissa valta on perinteisesti varsin keskittynyttä, mutta eri alueilla on hyvin erilaisia piirteitä 
ja hallintoratkaisuja, eli puhutaan niin kutsutusta hallinnollisesta epäsymmetriasta. Italiassa taas 
puhutaan poliittisesta epäsymmetriasta, sillä hallintoa on järjestetty erikoisalueisiin pohjautuen. 
Espanjassa poliittinen epäsymmetria näyttäytyy eriasteisina itsehallintoalueina. Näiden lisäksi 
voidaan erottaa myös fiskaalista epäsymmetriaa alueiden välillä, jolloin alueet eroavat toisistaan 
verotusoikeuksien ja resurssien perusteella. (Loughlin 2007) 
 
2.1.6 Aluehallintoyksiköiden koko 
 
Eräs tärkeä kysymys hajauttamiseen ja aluehallintojen muodostamiseen liittyen koskee 
sitä, minkä suuruisia näiden alueiden tulisi olla. Erilaisia ratkaisuja eräissä Euroopan valtioissa 
kuvataan osiossa 3.  
Suuremmilla aluehallintoalueilla katsotaan olevan pienempiin nähden selkeitä 
skaalahyötyjä esimerkiksi julkisten palveluiden tuotannossa ja poliittisten päätösten 
ulkoisvaikutusten hallinnassa sekä esimerkiksi verotuksessa. Laajemmat alueyksiköt kykenevät 
hallinnoimaan laajempia markkina-alueita ja hyödyntämään sitä. Toisaalta politiikan hyödyt ja 
haitat tulisi ajatella päätöksentekoaluekohtaisesti. Mikäli esimerkiksi pienemmän alueen 
kehittämistä säädellään ylemmällä tasolla, voi jäädä huomaamatta yleisten päätösten aiheuttamia 
erityisiä paikallisia vaikutuksia. Paikallisella päätöksenteolla pyritäänkin usein parempaan 
tehokkuuteen. Paikalliset preferenssit voivat vaihdella runsaasti, ja kuten mainittua, myös 
paikallisen päätöksenteon omaehtoisuus voi olla itsessäänkin tärkeä seikka. (Hooghe & Marks 
2003) 
Hallintoyksiköiden koko on siis eräällä tapaa tasapainoilua joustavuuden ja skaalaetujen 
välillä. Siinä missä laajemmat yksiköt kykenevät hallitsemaan ja turvaamaan laajempia markkinoita 
ja luomaan enemmän yhteyksiä ja kontakteja toimijoiden välille, ovat pienemmät yksiköt 
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lähtökohtaisesti joustavampia ja niillä on suuriin verrattuna selkeitä päätöksenteon 
kohdentamishyötyjä. (Hooghe & Marks 2003) 
Tulee kuitenkin muistaa, että eri sektorit hyötyvät eri tavoin erikokoisista 
hallintoalueista. Eri alojen suhde skaalaetuihin ja joustavuuteen on siis erilainen. 
Pääomaintensiiviset alat, kuten rakentaminen, hyötyvät yleensä suurista hallintoyksiköistä ja 
suurista markkinoista ja skaaloista ja niiden tuomista eduista. Toisaalta työvoimaintensiiviset alat, 
kuten jotkin julkiset palvelut, taas eivät samalla tavalla hyödy skaalaeduista, vaan suurista 
toimialueista voi olla niille jopa haittaa. Nämä alat voivat sen sijaan hyötyä suuresti päätöksenteon 
joustavuudesta ja nopeudesta. (Hooghe & Marks 2003) 
Larsen (2002) on tutkinut poliittista osallisuutta erikokoisilla hallintoalueilla. Hänen 
mukaansa äänestysprosentti ja muu osallisuus sekä kontaktit poliitikkoihin ovat suurempia 
pienempien hallintoyksiköiden tapauksessa. Hän kuitenkin korostaa, ettei tämä tulos automaattisesti 
tarkoita suurempaa kiinnostusta, tietomäärää tai positiivisempaa suhtautumista paikallispolitiikkaa 
kohtaan. Suuremmilla hallintoalueilla äänestäjien luottamus politiikkaan on peräti suurempaa, kuin 
pienillä alueilla. Tämä huomio antaa ymmärtää, ettei äänestysinnon pienehköillä vaihteluilla 
erikokoisten yksiköiden välillä ole suurta merkitystä. (Larsen 2002) 
Mouritzenin (1999, Larsenin 2002 mukaan) mielestä paikallispolitiikka on 
ammattimaisempaa suuremmilla hallintoalueilla, ja tämä voi olla positiivinen seikka päätöksenteon 
laatuun liittyen. Pelkkä äänestysinto ja jatkuva osallisuus eivät kerrokaan mitään järjestelmän 
toimivuudesta, eli pelkkä osallistuminen itsessään ei ole aina tarkoituksenmukaista. Suurempien 
hallintoalueiden passiivisempien äänestäjien nähdään aktivoituvan, mikäli heidän luottamuksensa 
politiikan toimivuuteen kokee kolauksen. (Larsen 2002) 
 
 
2.1.7 Monitasohallinto 
 
Hajautuksen, alueellistamisen ja muiden alueellisen muutoksen trendien seurauksena 
valtioiden hallinnot ovat alkaneet yhä selkeämmin rakentumaan eri tasojen kautta. Päätöksiä 
halutaan erinäisistä syistä (katso luvut 2.2.3; 2.2.4; 2.2.5) tuoda lähemmäs kansalaisia. Kuitenkin 
monet päätökset on pakko toteuttaa suuremmilla alueilla tai valtion tasolla, jolloin syntyy 
monitasoinen hallintojärjestelmä (Taylor 1996). Joissakin tapauksissa myös EU voidaan mieltää 
yhdeksi hallinnon tasoksi, mutta toisaalta sitä voidaan ajatella jokseenkin erillisenä kansallisesta 
hallintojärjestelmästä. Yleisesti tutkimuskirjallisuudessa (Hooghe & Marks 2003 mukaan) 
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huomataan, että toimivallan jakautuminen eri hallintotasoille on usein keskitettyä hallintoa 
joustavampaa.  
Faludin (2012) mielestä monitasohallinto on epäselvä konsepti ja sillä viitataan usein 
eritasoisten hallintoyksiköiden vertikaalisiin suhteisiin hierarkkisessa järjestelmässä, eikä niinkään 
itse hallinnossa. Lisäksi hänen mukaansa (2012 p. 204) monitasohallinnon ajatus ei tarpeeksi 
problematisoi “territoriaalista metageografiaa”. Faludin (2012) mielestä territoriaalinen 
lähestymistapa alueeseen on monitasohallinnossa ikään kuin sisäänrakennettu ominaisuus, sillä se 
rakentuu tiukkaan rajattujen aluetasojen ja -yksiköiden kautta. Tästä huolimatta monitasohallinnon 
toimijoiden roolit voivat olla joissain tapauksissa varsin häilyviä.  
Monitasoinen hallinto voi rakentua monin eri tavoin. Se voi joko muodostua valtion 
aluehallintoyksiköiden pohjalle, tai sitten eri alue- ja paikallishallintotasoilla voi olla vaihtelevasti 
omaa määräysvaltaa. Yleensä hallintojärjestelmät (katso osio 3.) rakentuvat jonkinasteisina 
välimuotoina näistä ääripäistä, eli monesti itsehallinnollisten yksiköiden rinnalla on valtiollisia 
aluehallintotoimijoita. Nyholm (et al. 2015) puhuu eräänlaisesta ulottuvuudesta, jonka toisessa 
päässä korostuu paikallisuus ja toisessa valtiollinen hallinta-orientaatio.  
Yleensä Euroopassa on suosittu selkeitä yleisen toimialan ja jonkinasteisen 
itsemääräämisoikeuden omaavia territoriaalisia alue- ja paikallishallintoja. Näillä tarkkaan rajatuilla 
hallintoalueilla on yleisesti melko paljon valtaa ja monipuolisia tehtäväkokonaisuuksia. Tällaiset 
hallintoyksiköt ovat monesti myös omalle skaalatasolleen (katso luku 2.2.7) kiinnittyneitä, eli ne 
toimivat omalla tasollaan eikä eri tasoilla ole risteäviä kompetensseja. Yleensä tällaiset 
hallintohierarkiat ovat varsin yhtäläisiä eri valtioissa. (Hooghe & Marks 2003) 
Toisaalta on olemassa hyvin toisenlaisia lähestymistapoja monitasoiseen hallintoon. 
Etenkin Yhdysvalloissa on suosittu toisen tyyppisiä, tehtäväkohtaisia aluehallintoja. Näillä niin 
kutsutuilla erityishallintoalueilla, tai erityistehtäväalueilla on jokin tarkkaan määritetty tehtävä, tai 
tehtäväkokonaisuus, eikä minkään asteista painoarvoa muissa asioissa. Näiden 
erityishallintoalueiden rajaukset ovat tapauskohtaisia, risteäviä sekä moninaisia, ja niitä 
perustetaankin tarpeen vaatiessa sopivaksi katsotulle alueelle vastaamaan tarvittavasta palvelusta tai 
muusta tehtävästä. Tällaiset hallintoyksiköt eivät siis sisälly territoriaaliseen hallintohierarkiaan, 
vaan toimivat itsenäisinä sen rinnalla täydentäen sen puutteita. (Hooghe & Marks 2003) 
Monitasohallinto vaatii vahvaa koordinaatiota, sillä eri hallintoyksiköiden päätöksillä on 
aina heijastusvaikutuksia. Mikäli eri ulkois- ja heijastusvaikutuksia ei säädellä ja saada kuriin, 
muodostuu hallitsemattomia ongelmia. On argumentoitu, että hallinnon määrä ja kustannus 
nousevat eksponentiaalisesti, kun hallintotasojen määrää kasvatetaan. Kustannuksia voidaan siis 
karsia vähentämällä hallintoyksiköiden määrää, tai tekemällä eri tasojen kompetensseista ja 
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tehtävistä niin eriäviä, etteivät eri hallintotasot ole juuri kanssakäymisessä keskenään. (Hooghe & 
Marks 2003) 
 
 
2.1.8 Vallan legitimiteetti 
 
Nyholm (et al. 2015) kirjoittaa, kuinka alueellista valtaa voidaan käyttää ilmankin 
legitimiteettiä, mutta legitimiteetti antaa vallankäytölle oikeutuksen. Legitimiteetti tarkoittaa siis 
oikeutta hallita, mutta varsinainen legitimiteetti velvoittaa myös tiettyjen hallinnan sääntöjen 
noudattamista. 
Monitasohallinnossa legitimiteetti on avainasemassa. Mikäli päätöksiä suoritetaan 
sellaisilla tasoilla, tai sellaisilla rajauksilla, joiden sisällä harjoitettu valta ei syystä tai toisesta 
näyttäydy oikeutettuna, ei vallalle synny legitimiteettiä. Päätöksenteon oikeutus muodostuukin ajan 
myötä tiettyjen alueyksiköiden ympärille. Näin ollen alueellisia reformeja tehdessä voi olla 
hankalaa ohittaa legitimiteetiltään vahvoja hallintoyksiköitä. Lisäksi eri tehtävät ja päätöksenteko 
tulee järjestää siten, että päätöksenteolla on uudistusten jälkeenkin legitimiteettiä. Uuden 
hallintoalueen legitimiteetin muodostuminen voi siis viedä aikaa. (Nyholm et al. 2015) 
 
 
2.1.9 Alueellinen identiteetti 
 
Alueiden kehityksessä, sekä niiden legitimiteetin muodostumisessa on noussut 
oleelliseksi alueellisen identiteetin merkitys. Alueellinen identiteetti on tärkeä osa alueen 
brändäystä, mutta se nähdään myös tärkeänä emotionaalisena yhteenkuuluvuuden tunteena ja 
erottautumisena. Hallintoalueiden yhteenliittymiset ja hajottamiset pienemmiksi alueiksi tuovat 
selvästi esiin alueiden välisiä jännitteitä ja voimasuhteita, mutta korostavat myös alueellisten 
identiteettien merkitystä. Alue- ja paikallishallintojen reformeja ei siis tule ajatella vain 
taloudellisina ja poliittisina neoliberalismin hengessä toteutettavina tehostustoimina, vaan myös 
prosesseina joissa rajat, territoriot ja identiteetit ja niiden merkitykset nousevat esiin. (Zimmerbauer 
& Paasi 2012) 
Monesti ajatellaan, etteivät valtiot ole täydellisiä ilman omaa territoriotaan ja omia 
rajojaan. Tosiasiassa valtiot ja kansakunnat eivät kuitenkaan muodosta selkeitä kulttuuritaskuja, 
vaan ovat hyvin lomittaisia ja sekoittuneita. Näin ollen myös eri alueet valtiossa ovat oikeastaan 
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varsin sekavia. Paikallisuus ja territoriaalisuus ovat kuitenkin tärkeitä identiteetin muodostajia. 
Kulttuureja ja omia alueita suojellaan ulkoisia vaikuttimia ja suurempia kulttuureita vastaan. Eli 
vaikka territorioiden ja rajojen merkitys olisi pienentymässä, ovat rajatut alueet monesti tärkeitä 
asukkailleen. (Amin 2004; Taylor 1996) 
 
2.2 Monensuuntainen kehitys 
 
Edellisessä osiossa 2.1 keskityttiin ennemmin alueiden ja alueyksiköiden kehitykseen ja 
niitä koskeviin muutoksiin. Tässä teoriaosuudessa tarkastellaan alueellisen muutoksen eri suuntia 
laajemmassa kontekstissa. Tämän osuuden tarkoituksena on selventää laajempia globaaleja 
trendejä, pureutua tarkemmin eri skaalatasojen ja niiden hallinta- ja vuorovaikutussuhteiden 
keskinäisriippuvaiseen muutokseen. Aluehallintojen merkityksen muutosta ei tämän osuuden 
perusteella voida erottaa omaksi riippumattomaksi trendikseen, vaan se on osa laajempaa 
alueellisen muutoksen kokonaisuutta. Suomenkaan maakuntauudistuksessa ei ole kyse vain 
maakunnallisen tason muutoksesta. 
 
 
2.2.1 Alueellisen muutoksen eri suunnat 
 
Vaikka maailmanlaajuisesti ja etenkin Euroopassa (katso osio 3) on huomattavissa selvä 
alueiden vahvistamiseen ja hajautukseen pyrkivä trendi, ei kuitenkaan voida sanoa hallinnon 
hajauttamisen olevan ainoa leimallinen kehityskulku. Alueiden merkityksen ja omaehtoisuuden 
kasvu ovat yksi tärkeä trendi muiden rinnalla. Zanon (2013) puhuu eräänlaisesta kompetenssien, 
resurssien sekä vallan monensuuntaisesta liikehdinnästä.  
Samaan aikaan mainitun hajauttamis- tai alueellistamiskehityksen kanssa on edennyt 
vahva ylikansallistumisen trendi, joka Euroopassa ilmenee selkeimmin ja voimallisimmin Euroopan 
Unionin muodossa (katso kappale 2.2.6). Andersenin (2008) mukaan pidempään jatkuneet 
hajauttaminen ja ylikansallistaminen ovat saaneet hieman myöhemmin rinnalleen ulkoistamis- ja 
yksityistämissuuntauksen. Eri tehtäväkokonaisuuksia palvelutuotantoa siirretään pois julkisilta 
toimijoilta yksityisten toimijoiden hoidettavaksi. Esimerkiksi Zanon (2013) mainitsee, kuinka 
julkisista toimijoista on tullut yhä enemmän tilaajia ja toiminnan ohjeistajia, kun yksityiset 
yritykset, säätiöt ja muut vastaavat toimijat korvaavat julkisen hallinnon osia sekä toimintoja. 
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Deasin ja Lordin (2006) mukaan nykyinen monensuuntainen kehitys on sekoitus 
globalisaatiota sekä lokalisaatiota. Valtioiden valtaa siirtyykin “ylös” monikansallisille toimijoille, 
kuten EU:lle, “alas” alue- ja paikallishallinnoille sekä “ulos” ei-valtiollisille toimijoille.  
Lidström (2007) puhuu jopa territoriaalisten kansallisvaltioiden roolin 
uudelleenmäärityksestä. Valtioiden vahvaa asemaa on selvästi alettu haastaa, sillä keskittyneen 
vallan malli ei ole enää syystä tai toisesta kelvannut äänestäjille. Hänen mukaansa huolimatta vallan 
osittaisesta siirtymistä alueellisille, ylikansallisille sekä yksityisille toimijoille pysyy valtioiden 
rooli kuitenkin merkittävänä. 
Zanon (2013, katso etenkin kappale 2.1.2) perustelee yksityistämiskehitystä 
tehokkuuspyrkimyksillä. Andersen (2008) yhdistää yksityistämisen ja alueellistamisen 
rakenteelliseksi muutokseksi, jolla pyritään sopeutumaan makrotalouden muutoksiin. Tätä huomiota 
syvennetään luvuissa 2.2.6 ja 2.2.7.  
Vaikka tämä tutkimus käsitteleekin vahvasti alueita ja itsehallinnollisen maakuntatason 
muodostamista, tulee ymmärtää näiden erisuuntaisten trendien keskinäisriippuvuus. Kyse ei ole 
toisistaan erillisistä tai erisuuntaisista kehityskuluista, vaan ennemminkin saman suuremman 
muutoskokonaisuuden toisiaan täydentävistä lopputuloksista. Alueellisen muutoksen erisuuntaiset 
trendit suhtautuvat eri tavoin alueelliseen ajatteluun (luku 2.3). Kappaleessa 2.2.9 esittelen kuinka 
hajauttaminen ja hallintotasojen reformointi usein korostavat territoriaalista suhtautumista 
alueeseen. Kappaleessa 2.3.6 puolestaan huomataan kuinka ulkoistaminen ja yksityistäminen 
suhtautuvat alueisiin ei-territoriaalisesti, eli relatiivisesti. Ylikansallistuminen voidaan nähdä sekä 
korostavan territoriaalista lähestymistapaa tai päinvastoin mahdollistavan muita tulkintoja (kappale 
2.2.5). 
 
 
2.2.2 Valtasuhteiden muutos 
 
Monitasohallinnossa, alueellistamisessa, ylikansallistumisessa sekä 
ulkoistamiskehityksessä ei ole kyse vain uudenlaisesta suhtautumisesta alueisiin (katso luku 2.3), tai 
tarpeellisista muutoksista globalisaatiokehityksessä (kappale 2.2.6). On selvää, että 
kansallisvaltioiden asema Euroopassa on murroksessa. Vaikka ei vielä voidakaan sanoa mihin 
muutoksessa ollaan päätymässä, on selvää, että kyseessä on suuri valtasuhteiden 
uudelleenjärjestely.  
Valtioiden valtaa siirtyy siis sekä vahvistuville alueille ja niiden itsehallinnoille, sekä 
EU:lle. Toisaalta kuten luvussa 2.2.5 tarkennetaan, on EU suuressa roolissa nostamassa alueiden 
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merkitystä valtioiden sisällä. Alempien hallintotasojen vahvistaminen tapahtuu usein alueellisten 
reformien muodossa, eli valtaa ei vain siirretä olemassa oleville hallintoalueille, vaan alueita 
yhdistellään uusiksi hallintoalueiksi. Reformeihin voi sisältyä myös alueiden välisen yhteistyön 
merkityksen kasvamista, eli territorioita ei aina hajoteta. Muodostettavien alueyksiköiden 
demokratiasisältöä on usein myös muutettu vastaamaan paremmin nykyaikaa. (Lidström 2007, 
alueellisia reformeja käsitellään tarkemmin kappaleessa 2.2.9) 
Selkeä tendenssi on myös julkisen sektorin markkinaehtoistuminen. Julkisen vallan 
rooli palveluiden tuottajana on muuttunut yhä vahvemmin tilaajaksi, ja eri toimijoiden roolit ovat 
hälvenneet. Lisäksi markkinoiden rooli on hallinnossa ylipäätään merkittävämpää, ja tehokkuus 
sanelee paljoa toimintaa. Hallinnossa on samaan aikaan lisääntynyt kilpailu sekä yhteistyön määrä. 
(Lidström 2007) 
Euroopassa (ja muuallakin) on siis käynnissä territorioiden ja hallintojen 
uudelleenjäsentymisen aaltoliike (Lidström 2007). Tämä aaltoliike on vetänyt territoriaalisia 
hallintoalueita eri suuntiin muodostaen erilaisia muotosisältöjä, mutta emme tiedä mihin tämä 
reformien edestakainen liike kussakin valtiossa päättyy. On myös mahdollista, että 
muokkaantumisliike itsessään on jonkinasteinen normaalitila. Päähuomio tästä aaltoliikkeestä on, 
että se on monensuuntaista ja sen kohdepisteet sijaitsevat eri skaalatasoilla. Hallintojärjestelmien eri 
osia reformoidaan, eikä pidä ajatella muutoksen koskettavan vain valtioita ja niiden valtaa. 
Kappaleessa 2.3.8 esitelläänkin kuinka valtaa ja tehtäviä siirretään nykyisin myös takaisin valtioille. 
Deasin ja Lordin (2006) mukaan vallan uusjako näyttäytyy siten, että termillä ”alue” ei 
enää aina tarkoiteta kiinteärajaisia hallintoterritorioita, vaan epätasaisemmin rakentuneita 
kokonaisuuksia. Tällaisessa ei-territoriaalisessa, kenties toiminnallisessa, aluejaottelussa ei ole 
hallintoyksiköiden skaalamaista hierarkkista järjestystä, eivätkä rajojen ja territorioiden 
identiteettien merkitys nouse esiin. Tällainen vallan uusjako näkyykin erilaisina keskenään 
ristiriitaisina kaupunkiverkostojen ja toiminnallisten alueiden muodostamina ei-jatkuvina alueina. 
Toisaalta on nähtävissä hallintorajoihin perustuvien “vanhojen” alueiden merkityksen nousua. 
 
 
2.2.3 Kaupunkien ja kaupunkiseutujen merkitys 
 
Zanonin (2013) mukaan kaupungit ovat historian saatossa menettäneet niitä 
erityispiirteitä, joita niillä on perinteisesti ollut. Ne ovat olleet innovaatioiden, rahan ja vallan sekä 
kaupan keskuksia, mutta sittemmin teknologian kehityttyä ovat urbaanit piirteet alkaneet ilmetä 
laajemmin. Alueita koskeva valta onkin siirtynyt monin paikoin kaupunkeja laajemmille 
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aluehallinnoille. Tämänhetkinen kehitys johtaa kuitenkin alueiden kiihtyvään erilaistumiseen vallan, 
resurssien sekä väestön suhteen kaupunkien hyväksi. Kaupungit ovat siis tavallaan ottamassa ja 
saamassa takaisin sitä erityistä valtaa, jonka ne olivat aiemmin menettäneet. 
Taylor (1996) esittelee kaupunkiverkkojen hierarkian teoriaa. Kaupunkien asema tämän 
verkoston osallisina määrittää niiden roolia maailmantalouden noodeina. Siinä suurkaupungit ovat 
mahtavia toimijoita suurine vaikutusalueineen, kun taas pienemmät kaupungit ovat vastaavasti 
pienempiä ja vähäpätöisempiä toimijoita, mutta yhtä kaikki osallisia samassa verkostossa. 
Pikkukaupunkien merkitys yhdessä onkin varsin suuri, ja monesti niiden painoarvo valtiokohtaisesti 
yhteenlaskettuna ylittää suurkaupunkien painoarvon. Tällainen kaupunkiverkkojen globaali 
järjestelmä on siis ajatuksellisesti irrallinen perinteisen alueellisen järjestelmän piiristä. 
Jonasin (2012) mielestä kirjallisuudessa korostetaan jopa liikaa alueiden ja etenkin 
kaupunkien kilpailukyvyn ja suhteellisen aseman kasvua globaalissa järjestelmässä valtioihin 
nähden. Hänen mukaansa näissä analyyseissa ei tarpeeksi huomioida valtioiden territoriaalisen 
politiikan vaikutuksia. Menestyviä alueita ja metropoleja mielletään siis ikään kuin riippumattomina 
ja itsenäisinä toimijoina, joiden vallan kasvu tapahtuu valtion kustannuksella. Jonas (2012) 
kuitenkin peräänkuuluttaa valtioiden politiikan ohjauksen vaikutusta alueiden ja metropolien 
kasvun edellytyksille ja mahdollistamiselle. Samoin Larsen (2002) on pohtinut kaupunkien ja 
niiden verkostojen liioitellun omaehtoista asemaa. Hänen mukaansa kaupungit ovat alueyksiköistä 
olennaisimpia arvontuottajia, mutta niiden kehitys tulisi nähdä rinnakkain vanhojen 
hallintorakennelmien kanssa, eikä niistä irrallisena menestystarinana. 
 
 
2.2.4 Alueellisuuden nousu 
 
Harrison ja Growe (2014) esittävät, kuinka viimeiset vuosikymmenet on yhä enemmän 
noussut keskusteluihin eräänlainen alueiden renessanssi. On alettu puhua “alueellisesta maailmasta” 
ja Alueiden Euroopasta. Alueiden merkitys etenkin talouden kasvumoottoreina on noussut esiin. 
Pienemmät alueet ovatkin nykyään talouden ja sosiaalisen elämän perusyksikköjä valtioiden sijaan. 
Tällaista aluekeskeistä ajattelutapaa on kritisoitu monin tavoin. Yksi keskeisistä 
kritiikeistä koskee alue-termin heikkoa määrittelyä. Alueita käsitellään usein hallintoalueina, minkä 
katsotaan eräällä tapaa heikentävän alueiden luontaisen merkityksen todistusta. Sittemmin 
keskusteluihin ovat nousseet niin kutsutut epätavalliset tai ei-standardinmukaiset alueet. Vaikka 
esimerkiksi EU pyrkii voimakkaasti yhtenäistämään aluesuunnittelukonsepteja ja rajauksia, syntyy 
jatkuvasti uudenmallisia kaupunkiseutuja ja rajat ylittäviä vyöhykkeitä, metropolialueita ja 
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monikeskuksisia megalopoleja, joiden laajuutta viralliset rajaukset eivät tavoita. (Harrison & Growe 
2014) 
Harrisonin ja Growen (2014 p. 23) mukaan kyseessä on eräänlainen “uusi regionalismi 
2.0”, jossa erilaiset toiminnalliset alueet muodostuvat täysin välittämättä olemassa olevista 
territorioista ja rajoista. Eräällä tapaa on siis siirrytty territoriaalisesta maailmasta sekä kaupunkien 
aikaan että niin kutsuttuun virtojen aikaan (Castells 1996, Harrison & Growe 2014 mukaan). 
Harrison ja Growe (2014) korostavat kuinka kirjallisuudessa nähdään selkeää siirtymistä 
suhteelliseen ja verkostomaiseen maailmaan. Kirjoittajat kuitenkin muistuttavat, että tulee pohtia 
miten hyvin nämä suhteelliset alueet kykenevät korvaamaan territoriaalisia yksiköitä.  
Territoriaalinen alueajattelu ei ota huomioon uusien muodostettavien alueyksiköiden 
monipuolisuutta. Monesti uudet alueyksiköt eivät ole niin sanottuja ”puhtaita alueita”, vaan 
jonkinlaisia vastakohtia territoriaalisesti määritellyille alueille. Alueiden muodostaminen 
tapahtuukin nykyisin monesti väljemmissä sekä neuvottelevammissa poliittisissa kokonaisuuksissa. 
Alueita ei siis aina määrätä lailla olemassa oleviksi pysyviksi yksiköiksi, vaan niiden muoto ja 
sisältö ovat erilaisten ja eritasoisten toimijoiden kanssakäymisen joustava tulos. (Allen & Cochrane 
2007) 
Lopuksi on muistutettava, että aluetason merkityksen kasvulla on monenlaisia syitä, 
joista valtiovetoinen hajauttaminen tai muu alueiden hyödyntäminen on vain yksi esimerkki. Toisia 
tällaisia alueiden merkityksen nousun moottoreita ovat esimerkiksi niin sanottu etno-nationalismi 
sekä alkuperäiskansojen oikeuksien lisääminen. Poliittinen ja taloudellinen hajautus voi siis olla 
erilaisista syistä johtuva itseisarvo, eikä niinkään väline tietyn päämäärän saavuttamiseksi. (Amin 
2004) 
 
2.2.5 Fiskaalinen hajautus 
 
Loughlin (2007) nostaa erikseen esiin omana trendinään kasvavan fiskaalisen 
hajautuksen ja alue- ja paikallishallintojen kasvavan taloudellisen autonomian, niin sanotun 
fiskaalisen federalismin. Oma verotusoikeus, sekä oikeus päättää omien resurssien käytöstä ovatkin 
alueellisen itsehallinnon perustekijöitä (valtiosopimus 66/1991). Kuitenkaan fiskaalinen hajautus ei 
ole itsestään selvä etenevä trendi, vaan samaan aikaan nähdään myös fiskaalista keskittämistä. 
Osassa valtioista siis katsotaan, että verotuksen tulee olla vain valtion tehtävä, kun taas toisaalla 
paikallistasojen verotusoikeutta ja muita tulonhankintamuotoja on lisätty. Loughlin (2007) 
näkeekin, että vaikka EU:lla on ollut suuri merkitys poliittisen hajauttamisen ja alueiden 
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merkityksen nousun aikaansaamisessa, on sen talouskontrolli, erinäiset yhteismarkkinasäädökset ja 
niin edelleen aikaansaaneet jonkinasteista fiskaalisen keskittämisen suuntausta. 
Taloudellisen itsemääräämisen ja fiskaalisen hajautuksen trendit ovat siis jokseenkin 
epäselviä, mutta Loughlin (2007) katsoo kuitenkin yleisen kehityskulun liikkuvan kohti alueiden 
suurempaa määräysvaltaa omista resursseistaan. Eli vaikka osassa valtioista alue- ja 
paikallishallinnoilla ei olekaan oikeuksia kerätä omia tulojaan, voivat ne olla varsin itsenäisiä niiden 
resurssien käytön suhteen, jotka valtio niille osoittaa. Aikaisemmin monin paikoin valtioiden 
rahoitus on ollut vahvemmin korvamerkittyä tiettyihin tarkoituksiin, mutta nykyisin 
korvamerkittyjen varojen osuus on tippunut. 
Esimerkiksi Enikolopov ja Zhuravskaya (2007) ovat tutkineet fiskaalisen hajautuksen 
vaikutuksia 95 valtion aineiston pohjalta. Heidän tuloksensa on, että poliittisen päätöksenteon 
keskittyneisyys ja vahvojen poliittisten puolueiden olemassaolo määrittelee taloudellisen 
hajautuksen toimivuutta. Vahvat puolueorganisaatiot tuottavat osaavia ja sitoutuneita 
paikallispoliitikkoja, joilla on kannustimia tulokselliseen ja oikeudenmukaiseen toimintaan. Heidän 
mukaansa alempien hallintoalueiden alisteisuus ylempiin tasoihin ja valtioon nähden on 
perusedellytys taloudellisen hajauttamisen onnistumiselle.  
Azis (2008) puolestaan argumentoi, että paikallishallinnot saattavat toimia 
kokonaistalouden etujen vastaisesti luomalla markkinoille pääsyn esteitä luodakseen omia 
tulonlähteitään. Lisäksi alue- ja paikallishallintojen keskinäinen epäedullinen sopiminen ja toisaalta 
epäedullinen kilpailu voivat aiheuttaa sen, että erinäisten politiikkojen toteutus on vähemmän 
tehokasta. Kehitys voi siis olla hitaampaa, ja se voi nostaa alueiden välisiä, ja niiden sisäisiä eroja.  
 
2.2.6 EU ja ylikansallistuminen 
 
EU on selkein ja merkittävin esimerkki ylikansallistumiskehityksestä Euroopassa. EU:ta 
ei kuitenkaan tule ajatella vain ylikansallistumiskehityksen lopputulemana, vaan se on itse 
aktiivinen alueellisen muutoksen aikaansaaja. EU on yksi tärkeimpiä aluehallinnon voimistamiseen 
vaikuttaneita tahoja Euroopassa. 
Niin kutsuttu Alueiden Eurooppa on ollut merkittävä ajatusmalli, joka on osaltaan 
vaikuttanut EU:n politiikan jäsentymiseen ja ohjautumiseen alueiden kautta niiden merkittävyyttä 
nostaen. 1990-luvulta lähtien on jäsenvaltioissa unionin myötävaikutuksesta siirretty valtaa 
aluehallinnoille sekä alueellisille itsehallinnoille. EU:n politiikassa on nimenomaan ollut kyse 
suuralueista ja maakunnista, eikä niinkään paikallistasosta. Alueiden Euroopan vaikutukset ovat 
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näyttäytyneet vallan hajauttamisena ”välitasolle” monissa jäsenmaissa. Samaan aikaan, ja osin 
tämän vaikutuksen aikaansaamana, on valtioiden valtaa siirtynyt ylikansalliselle tasolle. (Juntunen 
2008) 
Eräs merkittävimmistä tekijöistä EU:n aluevaikutuksen taustalla on ollut 
rakennerahastot. Rakennerahastojärjestelmän luominen nosti alueet uudella tavalla politiikan 
keskiöön ja ne ovat itsessään aiheuttaneet jäsenmaissa liikettä alueiden reformoimiseksi sekä vallan 
hajauttamiseksi (Piattoni 2010). Koska rakennerahastovarojen jakaminen tapahtuu alueperustaisesti, 
on jäsenvaltioiden käytännössä ollut pakko sopeuttaa aluehallintoaan tämän jakojärjestelmän kanssa 
yhteensopivaksi.  
EU ei siis suinkaan ole määrännyt toteutettavaksi mitään tiettyä aluehallintomallia, vaan 
jäsenvaltioista on löydettävissä lukuisia erilaisia ratkaisuja. Kuitenkin myös sellaisissa valtioissa, 
joissa varsinaisia välitason aluehallintoja sekä muita alueyksiköitä ei ennen EU:a ollut, on luotu 
jonkinlaisia alueellisia mekanismeja osin varautumisena rahastovarojen hallinnointia varten. 
Esimerkiksi Itä-Euroopan valtioissa EU:iin liittyminen ja siihen varautuminen sai aikaan 
alueellisten muutosten sarjan. Slovakiassa luotiin uusi aluetaso, Puolassa valtio hajautti valtaa 
alueille, ja Tšekissä luotiin suuralueita. (O’Dwyer 2006; Piattoni 2010) 
EU on siis vaikuttanut suuresti jäsenmaidensa alueelliseen jäsentymiseen ja myös niiden 
aluekehittymisen linjauksiin ja koordinointiin. EU:sta onkin tullut tärkeä aluekehittämisen 
rahoittaja. Lisäksi kansallisten kehitysohjelmien on täytynyt mukautua EU-ohjelmien ja 
rakennerahasto-ohjelmien vaatimuksiin. (Juntunen 2008) 
Faludin (2012) mukaan EU vaikuttaa kansallisiin rakenteisiin hieman samalla tavalla 
kuin globalisaatio. Ylikansallistuminen on häilyttänyt kansallisvaltioiden asemaa ja heikentänyt 
eroa niiden sisä- ja ulkopolitiikan välillä. EU on siis ollut suuressa roolissa muuttamassa 
eurooppalaista territoriaalista ajattelua, joskin pääosin ajatellaan kansallisvaltioiden nykyäänkin 
olevan suvereeneja oman territorionsa hallitsijoita. 
Clarkin ja Jonesin (2008) mielestä eurooppalaistumiselle on kaksi territoriaalista 
selitettä. Valtioiden yhdenmukaistumisen ja niin sanotun eurooppalaistumisen ei tarvitse välttämättä 
olla EU:sta riippuvaista. Eurooppalaistumista voidaan ajatella läheisten valtioterritorioiden 
sosioekonomisena ja taloudellisena vaihtona ja historiallisten ja sosiaalisten kytkösten 
aikaansaannoksena. Tällainen yhdenmukaistuminen saa muotoja valtioiden tietovaihdossa 
parhaiden ratkaisujen löytämiseksi sekä onnistuneiksi miellettyjen ratkaisujen ja käytäntöjen 
seuraamisessa. Tämän kaltainen ajatustapa viittaa pitkäaikaiseen jo EU:ta edeltävään 
eurooppalaiseen lähestymiseen. (Clark & Jones 2008) 
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Kuitenkin eurooppalaistumista voidaan tarkastella myös vahvasti EU kontekstissa. 
Tämän ajatustavan mukaan valtiolliset identiteetit ja intressit uudelleenskaalautuvat ylikansalliselle 
tasolle. Tämän kaltainen institutionalisoituva eurooppalaistuminen on siis valtioidenvälistä 
ymmärrystä EU:sta. EU on riippuvainen valtioiden tietovirroista, mutta toisaalta sitä rajoittavat 
kansalliset intressit ja ristiriidat. Tämän kaltainen eurooppalaistuminen voi siis jopa heikentää 
Euroopan integraatiota. (Clark & Jones 2008) 
Joka tapauksessa alueellisesta muutoksesta ja alueiden kehityksestä puhuttaessa 
Eurooppaa ja EU:ta ei voida sivuuttaa. EU:n merkitys alueellistumiselle näkyy muutenkin kuin 
koheesiopolitiikan ja rakennerahastojen kautta, joskin niiden vaikutus on ollut huomattava. 
Alueiden Eurooppa on tarkoittanut selvää vaikutusvallan kasvu erilaisille alueellisille 
pyrkimyksille. EU on itsessään muodostunut hyvin tärkeäksi vaikutuskanavaksi erilaisille 
alueellisille toimijoille, sekä erilaisille pyrkimyksille. Lisäksi tulee huomata unionin merkittävä 
painoarvo rajat ylittävien ei-territoriaalisten kehityshankkeiden ajamisessa. (Piattoni 2010) 
 
 
2.2.7 Globalisaatio ja kapitalismi 
 
EU ei suinkaan ole ainoa ylikansallinen alueita muuttava voima. Andersen (2008) 
kirjoittaa kuinka globalisaatio on selkeästi yksi tärkeimpiä alueellisen muutoksen moottoreita, sillä 
se pakottaa alueet ja valtiot varautumaan ja muuntumaan pysyäkseen perässä ja sopeutuakseen 
maailmanlaajuiseen kilpailuun. Globalisaation osatekijöinä talouden rakennemuutokset, uudet 
yhteismarkkinat sekä teknologian kehityksestä aiheutuva etäisyyksien merkitysten väheneminen 
ovat aiheuttaneet tarvetta muutoksille ja selviytymiselle sosiaalisten muutosten keskellä.  
Andersenin (2008) mielestä globalisaatio ja globaalit markkinat ovat tarkoittaneet, että 
keynesiläiset valtiojohtoiset talousinstrumentit ovat menettäneet vaikuttavuuttaan, ja että 
tosiasiallinen kansantalous on tämän vuoksi oikeastaan häviämässä. Talouden rajoitusten 
poistaminen kaupan ja investointien tieltä on muokannut pelisääntöjä, ja valtiot ovat tämän vuoksi 
menettäneet monia tärkeitä hallinta- ja vaikutuskeinojaan. Muuttuneessa tilanteessa valtioiden on 
täytynyt luoda uusia keinoja sopeutumiseen ja kilpailukyvyn säilyttämiseen. Yksi selkeimmistä 
tällaisista vaikutus- ja sopeutumiskeinoista onkin ollut valtionhallinnon ja sen rakenteiden sekä 
skaalojen reformointi uusiin olosuhteisiin sopiviksi. (Andersen 2008) 
Aminin (2004) mukaan talouden toimintaa ei voidakaan enää hallita paikallisesti, sillä 
talous on maailmanlaajuisesti linkittynyttä. Täten kaikki taloustoimijoihin liittyvät suhdanteet, 
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standardit, suuret päätökset, hinnat ja määräykset määräytyvät muuten, kuin paikallisesti. Coe 
kollegoineen (2004) ovat kuitenkin nostaneet yhdeksi globalisaation suurista paradokseista juuri 
alueiden jatkuvan merkityksen kasvun ja taloustoiminnan pesäkkeinä. Sheppard (2002) on 
muistuttanut, kuinka aiemmin historiassa on ajateltu teknologian kehityksen ja globalisaation 
tekevän etäisyyksistä ja sijainneista merkityksettömiä. Etäisyyksien merkitys on toki kaventunut, 
joskaan ei poistunut kokonaan ja puhutaan kutistuvasta maailmasta. Sen sijaan paikkojen ja 
alueiden merkitys ei ole hävinnyt mihinkään.  
Amin ja Thrift (1994) ovat huomanneet, kuinka globalisaation kriitikot korostavat 
alueiden ja paikkojen kykyä torjua globalisaation vaikutuksia territoriaalisen hallinnon rakenteiden 
kautta. Tällä tarkoitetaan näiden rakenteiden kykyä hyödyntää alueellisia erityispiirteitä ja 
alueellisia voimavaroja. On myös argumentoitu (Sheppard 2002), että globalisaatio muuntaa 
vallitsevia maantieteellisiä skaaloja haastaen territoriaalisten kansallisvaltioiden asemaa. 
Globalisaatio ei siis poista alueiden tai territoriaalisten paikkojen tärkeyttä, vaan muuttaa ne osiksi 
maailmanlaajuisia kilpailullisia verkostoja.  
Sheppardin (2002) mukaan on nähtävissä kahdenlaisia näkemyksiä globalisaation 
alueita muokkaavasta vaikutuksesta. Toisaalta on katsottu globalisaation korostavan alueellisia ja 
ylikansallisia skaalatasoja. Toinen tärkeä näkökanta on erottautuvien paikkojen merkitys globaalin 
kapitalismin niin kutsuttuina kiinnityspisteinä.  
Zimmerbauer & Paasi (2012) katsovat, että territoriaalisten valtioiden kamppailu 
globaalissa maailmassa on muodostunut sellaiseksi, että valtiot ovat pakotettuja aktiivisesti 
muokkaamaan omia aluejärjestelmiään ja hallintoaan paremman tuottavuuden ja kilpailukyvyn 
varmistamiseksi. Andersenin (2008) mukaan valtioilla on suuri tarve pysyä mukana globaalissa 
kilpailussa ja näin ollen alueellisessa muutoksessa ei ole kyse vain globalisaation 
aikaansaannoksesta, vaan ennemminkin tarkoituksenmukaisesta kilpailuetujen ja hyötyjen 
maksimoimisesta. Valtiot siis pyrkivät aktiivisesti löytämään niitä alueellisia kiinnityskohtia, jotka 
parhaiten soveltuvat globaalien haasteiden kohtaamiseen ja hyödyntämiseen.  
Myös Coe (et al. 2004) huomauttaa kuinka valtioiden alueiden muutosta koskevaa 
päätöksentekoa voidaan ajatella kahdelta kantilta. Toisaalta voidaan nähdä institutionaalisten ja 
aluerakenteellisten muutosten pyrkivän ikään kuin kahlitsemaan globalisaation vaikutusta ja 
minimoimaan sen haittoja. Toisaalta voidaan ajatella alueellista muutosta nimenomaan hyödyn 
maksimoimisen ja globaalien verkostojen kautta. Coen (et al. 2004) mielestä tällaiset näkemykset 
ovat kuitenkin jo hyvän aikaa lähestyneet toisiaan, joten nykyisin voitaisiin puhua samaan aikaan 
sekä varautumisesta että hyötymisestä. 
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2.2.8 Territoriaalinen kiinnittyminen 
 
Globalisaatiokehitys on siis muokannut talouden ja politiikan toiminnan skaalatasoja 
ylikansalliseen, globaaliin ja toisaalta vahvasti alueelliseen suuntaan. Vaikka globalisaatio oletetusti 
(katso esim. Harvey 1989b; Sheppard 2002) pienentää etäisyyksien merkityksiä, ei globalisaatio 
suinkaan tarkoita paikkojen ja alueiden merkityksen vähenemistä, vaan päinvastoin. Andersenin 
(2008) mukaan mitä enemmän alueet globalisoituvat, sitä enemmän paikallisilla erityispiirteillä ja 
voimavaroilla näyttää olevan merkitystä niiden menestyksen kannalta.  
Harveyn (1989, Andersenin 2008 mukaan) mielestä tässä on kyse eräänlaisesta 
kapitalismin ristiriitaisesta muutosvoimasta alueita kohtaan. Globaali kapitalismi pyrkii hänen 
mukaansa hävittämään etäisyyksien merkityksiä, eli luomaan ei-territoriaalisia verkostomaisia 
järjestyksiä. Samaan aikaan sillä on kuitenkin tarve kiinnittyä fyysisiin paikkoihin ja hyödyntää 
alueellisten rakenteiden ja niiden kilpailukykytekijöiden hyötyjä, eli se hyötyy territorioista.  
Myös esimerkiksi Loughlin (2007) katsoo, että hallintohierarkioiden lieveneminen ja 
alueiden nousu kertovat valtioiden menestyksen riippuvuudesta alueellisista menestystekijöistä ja 
niiden hyödyntämisestä. Pienemmät ja omatoimisemmat hallintoyksiköt ovat selvä voimavara, 
jonka hyödyntämistä halutaan tehostaa niille myönnetyllä alueellisella päätäntävallalla. Pienemmät 
hallintoalueet ovat tehokkaampia omien vahvuuksiensa hyödyntäjiä ja politiikkatoimien kohdistajia. 
Toisaalta kuten kappaleessa 2.1.5 mainittiin, eivät aluehallintoyksiköt saa olla liian pieniä, jotta 
tärkeitä skaalaetuja ei menetettäisi.  
Brenner (1999) argumentoi pääoman liikkeiden pyrkivän ajan ja paikan mitätöimiseen, 
sillä ne muodostuvat sille rajoituksiksi. Täydellisenkin liikkumisvapaa pääoma kuitenkin sitoutuu 
fyysisiin kohteisiin ja alueisiin, joilta se saa erinäisiä hyötyjä. Tämä alueen merkitsevyys perustuu 
tuotannolle, monistamiselle ja alueellisten ja pysyvien kokoonpanojen uudelleenjärjestämiselle. 
Liikkuvalle pääomalle territoriaaliset alueet ovat äärimmäisen tärkeitä tuotannon ja järjestäytymisen 
sekä koordinoinnin yksiköitä (Swyngedouw 1992b).  
Brennerin (1999) mukaan paikallisia territorioita siis rakennetaan, hajotetaan ja 
muovataan pääoman tarpeisiin. Pääoma ikään kuin kiinnittyy alueeseen, joskin tämä kiinnittyminen 
on hetkellistä ja alueet ovat jatkuvassa uusien kiinnittymisien leimaavassa muutoksessa. Lefebvren 
(1978, Brennerin 1999 mukaan) valtio on aiemmin ollut se kiinnitysterritorio, johon tällaiset 
kapitalsimin “syklit” kiinnittyvät. Sheppard (2002) esittää globaalin talouden luovan jatkuvasti 
uusia alueellisia kiinnikkeitä, joissa kasautumishyödyt kukoistavat hetken, mutta jotka myöhemmin 
muuttuvat rajoitteiksi. 
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Jonasin (2012) mielestä valtioiden strategiaksi onkin nykyisessä taloustilanteessa ja 
nykyisten globaalien ja alueellisten skaalatasojen aikana tullut alueellisuuden hyödyntäminen 
aikaisemman vaurauden uudelleenjaon sijaan. Hänen mielestään ei kuitenkaan voida selvästi sanoa 
miten territoriaalinen ajatustapa tässä suhteessa ilmenee. Ei siis voida vielä tämän 
uudelleenjärjestelyn perusteella sanoa onko muutoksen taustalla territoriaalisen poliittisen ajattelun 
vaikutus, vai syntyykö territoriaalinen ajatustapa rakenteellisten muutosten myötä. 
Suhtautuminen alueisiin ei kuitenkaan ole kautta linjan näin pragmaattinen ja 
valtiokeskeinen. Aminin (2004) mielestä paikallishallintoa korostetaan selvästi myös paikallisten 
etujen vuoksi. Tämä regionalistinen ideologia näkyy itsehallintovaatimuksina ja lähidemokratian 
korostamisena. Paikallisten talousalueiden katsotaan kietoutuvan paikallisen päätöksentekoklusterin 
ympärille ja hyötyvän paikallisista tuotantoketjuista ja paikallisesta tietovaihdosta. Täten alueiden ja 
territorioiden nähdään myös muodostavan omia, jokseenkin itsenäisiä taloudellisia yksiköitään. 
Alueiden omaehtoisuuden kasvattaminen on ollut myös EU:n agendalla. 
Allen ja Cochrane (2007) puolestaan katsovat paikallisten toimijoiden toimivan omista 
lähtökohdistaan, mutta huomioivan aiemmin mainitut globalisaation vaikutukset. Paikallisten 
toimijoiden on heidän mukaansa tarkoitus pyrkiä pitämään globaalin kehityksen vaikutuksia 
otteessaan ja saada siitä hyötyjä omalle territoriolleen. Paikallistoimijat siis ikään kuin yrittävät 
luoda pysyvyyttä hallinnon ja hallinnan kautta. Alueelliset hallinnot määrittelevät olemassaolonsa 
suhteessa muihin territorioihin, osin kamppaillakseen valtion varoista ja investoinneista sekä 
asemasta ja osin luodakseen identiteettiään. Allenin ja Cochranen (2007) mukaan tämä kamppailu 
ja erottuminen ovat syitä sille, miksi alueiden merkityksiä keksitään jatkuvasti uudelleen. Alueiden 
yhtenäisyys ja identiteetti ovat siis täten myös poliittisia ja tarkoituksenmukaisia tuotoksia.  
Alueet voivat siis olla joko vastauksia tai hyödykkeitä globaalissa taloudessa, tai ne 
voivat olla puolustautumista valtiota ja sen tasapäistävää politiikkaa vastaan. Monesti niin kutsutun 
uuden regionalismin hengessä perustetut aluehallinnot ovat varta vasten luotuja globaalin kilpailun 
pelinappuloita. Toisaalta regionalismilla voidaan tarkoittaa itsetarkoituksellista paikallisuutta, 
osallisuutta ja kansalaisuutta. Monesti alueiden muutoksen taustat ovat sekoitus näistä kahdesta. 
(Zimmerbauer & Paasi 2012) 
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2.2.9 Skaalatasot 
 
Globalisaation yksi suuri vaikutus liittyy siis maantieteellisiin skaalatasoihin ja niiden 
merkitsevyyden muutokseen. Brenner (1999, 2001) selittää skaalatasoja erilaisten analyysien ja 
tilallisten elementtien vakiintuneina tapahtumaympäristöinä. Esimerkiksi talouden toiminnasta on 
tullut entistä globaalimpaa, eli se on siirtynyt yhä vahvemmin valtiolliselta ja paikalliselta 
skaalatasolta ylikansalliselle, globaalille sekä alueelliselle tasolle. Skaalatasoja ei pidäkään ajatella 
annettuina interaktion tasoina, vaan ne tulee mieltää historiallisina tuotoksina. 
Brennerin (1999, 2001) mukaan tällaiset skaalatasot ovatkin jatkuvassa muutoksessa 
olevia sosiaalisia ja poliittisia aikaansaannoksia. Skaalaukset ovat Brennerin mielestä sekä tilan 
kontrollin kamppailun aluetta, että toisaalta tällaisen kamppailun lopputulemia. Niiden 
rakentuminen ilmenee jatkuvasti jokapäiväisissä sosiaalisissa rutiineissa ja kamppailuissa. 
Skaalatasoja ei siis pidä ajatella ennalta määrättyinä tai hierarkkisina tasoina, vaan ne tulee mieltää 
dynaamisina prosesseina ja evoluution lopputulemina.  
Sheppardin (2002) mielestä globalisaation vaikutus ei kuitenkaan näy valtiollisen 
skaalatason heikkenemisenä. Globaali taso on noussut voimakkaaksi ympäristöksi, mutta toisaalta 
globaali kapitalismi luo uudenlaista lokalismia, jossa globaali kapitalismi kiinnittyy vahvoihin 
paikallissuhteisiin. Valtiot ovat alkaneet lisäksi organisoitua vahvemmin ylikansallisella tasolla.  
Vaikka alueellinen, ylikansallinen sekä globaali taso ovat nostaneet merkitystään 
valtiollisiin skaalatasoihin nähden, ei siis pidä erehtyä ajattelemaan valtioiden vallan heikenneen tai 
kärsineen. Valtiot ovat tärkeitä toimijoita globaalissa maailmassa ja kannustavat ja tukevat 
paikallisia toimijoita. Valtiot nähdään usein skaalatasojen sekä territorioiden organisoivina pisteinä, 
välittäjinä sekä edellytyksinä tällaisessa muutosprosessissa. On väärin ajatella valtioiden toimivan 
vain valtiollisella skaalatasolla. Ne muokkaavat itseään voimallisesti niin, että ne toimivat yhä 
sulavammin usealla tasolla. (Brenner 1999, Sheppard 2002) 
Sittemmin skaalatasoja on alettu ajatella myös kriittisemmin. Allenin ja Cochranen 
(2007) mielestä skaalatasot ovat usein liian hierarkkisia ja rajoittavia ajatuksia. He näkevät niille 
käyttöä toimialarajojen indikaattoreina, mutta korostavat, että skaalatasoja käytetään liian usein 
epäsopivissa yhteyksissä kuvaamaan asioita, jotka tosiasiassa läpäisevät skaalarajaukset. 
Pahimmillaan skaalatasoja käytetään heidän mukaansa ennalta määrättyinä rajauksina kuvaamaan 
institutionaalisia järjestelmiä jopa ennen kuin todellisia rajanvetoja on tehty.  
Myöskään Leitnerin (et al. 2008) mukaan skaalaukset eivät selitä kaikkea toimintaa ja 
olettamus skaalatasojen hierarkkisuudesta on ongelmallinen. Skaalat ovat kuitenkin tärkeitä ja 
niiden kehittäminen ja hyödyntäminen ovat oleellisia kiistanalaisessa politiikassa. Leitner (et al. 
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2008) käyttää esimerkkinä EU:n maahanmuuttopolitiikkaa. Sen vastustajat vetoavat kansakuntien 
yhtenäisyyteen ja kansallisiin rajoihin, eli he ajattelevat kansallisella tasolla. Maahanmuuton 
puolustajat sen sijaan ajattelevat ylikansallista ja globaalia humaania hyvinvointia. Täten erilaiset 
skaalarajaukset voivat olla kamppailun välineitä.  
Leitnerin (et al. 2008) mukaan skaalatasojen muokkaamisessa juuri valtasuhteiden 
muutos on oleellista. Eri skaalatasojen hallintaa koskevat reformit ovat kamppailua vallasta ja 
asemasta. Tällaiset kiistat koskevat usein valtion instituutioita, jotka toimivat yleensä tietyllä 
vakiintuneeksi mielletyllä skaalatasolla. Yhä useammin esimerkiksi erilaiset poliittiset ja sosiaaliset 
liikkeet ovat alkaneet hyödyntää niin sanottua multiskalaarista lähestymistapaa. Ne yrittävät päästä 
paikallisuuden rajoitusten yli etsimällä vaikutuskanavia laajemmalla skaalatasolla, mutta 
hyödyntävät paikallisuutta. (Leitner et al. 2008) 
 
 
2.2.10 Alueellinen uudelleenjärjestely 
 
On siis olemassa erilaisia lähtökohtia, joista aluehallinnollisia reformeja toteutetaan. 
Yhtä kaikki globalisaatio ja lokalisaatio näyttäytyvät vallan ja tehtäväkokonaisuuksien alueellisena 
uudelleenjärjestelynä valtio-organisaatioissa. Tällaisia uudistuksia voidaan toteuttaa monin eri 
tavoin. Uudelleenjärjestely voi yksityistämiskehitystä mukaillen johtaa hyvin erilaisiin 
palvelumalleihin ja niiden ei-territoriaaliseen toteutukseen. Toisaalta uudelleenjärjestely voidaan 
toteuttaa myös hyvin territoriaalisista lähtökohdista. (Zanon 2013) 
Tällainen uudelleenjärjestely johtaa usein eräänlaiseen paikallishallintojen 
onttoutumiseen, jossa perinteiset hallintoyksiköt menettävät perinteisiä tehtäväsisältöjään ja kaiken 
kattavaa valtaoikeuttaan omaan territorioonsa. Monesti tällainen uudelleenjärjestely toteutetaan 
ainakin osin verkostomaisten ja erikoistuneiden toimijoiden pohjalle, mutta uudelleenjärjestelyillä 
voidaan tarkoittaa myös laajempien territorioiden muodostamista. (Zanon 2013) 
Kuntien ja muiden vastaavien hallintoyksiköiden yhdistelemistä perustellaan hallinnon 
selkeyttämisellä, säästösyillä sekä byrokratian vähentämisellä. Nykyään alueiden yhdistämistä on 
alkanut leimata yhä enemmän vahvojen paikallisyhteisöjen luominen. Näiden voimallisten 
paikallisten yhteisöjen tarkoitus voi olla toimia vastauksina globalisaatiokehitykseen, mutta kyse 
voi olla myös valtion politiikasta tai teknis-hallinnollisista toimista, kuten kaupunkien ja maaseudun 
yhteishallinnon toteutuksesta. (Zimmerbauer & Paasi 2012) 
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Joka tapauksessa on selvää, että alueelliset uudelleenjärjestelyt ja aluehallintoreformit 
liittyvät tavalla tai toisella talouteen. Valtion taloudelliset intressit eivät enää kohdistu sellaisenaan 
valtiolliseen territorioon. Taloudenpito ei siten ole enää valtioterritoriota hyödyntävää, vaan 
markkinavalvonnan kautta tapahtuvaa. (Moisio & Paasi 2013) 
Alueellistaminen ja alueelliset reformit eivät suinkaan ole ongelmattomia. Yksi 
merkittävä riskitekijä liittyy erinäisten ulkoisvaikutusten hallintaan paikallistasolla. Mikäli 
joidenkin negatiivisten ulkoisvaikutusten, kuten esimerkiksi saastumisen, hallinta on vain 
paikallisissa käsissä, voi laajempi kokonaiskehitys kärsiä. Samalla tavalla pienempien 
alueyksiköiden tehokas yhteistyö ja siten positiivisten ulkoisvaikutusten hyödyntäminen voivat 
tarvita ylemmän tason ohjausta. (Azis 2008) 
 
 
2.3 Alueajattelu 
 
Tässä teoriaosuudessa keskitytään abstraktimmin alueiden luonteeseen. Käytän termiä 
alueajattelu kuvaamaan niitä lähestymistapoja, joita alueisiin, niiden luonteeseen, toimintaan sekä 
muodostamiseen liitetään. Alueajattelu ei kuitenkaan ole vain alueiden luonteen teoretisointia, vaan 
se on oleellinen muuttuja päätöksenteossa. Erilaiset suhtautumiset alueisiin, niiden toimintaan ja 
ominaisuuksiin muodostavat eritavoin toimivia alueyksiköitä. Onkin erittäin tärkeää tunnistaa 
minkälaista on suomalainen alueajattelu, jotta pystymme tarkemmin analysoimaan alueellisia 
reformeja.  
 
 
2.3.1 Alueajattelun lähtökohdat 
 
Alueisiin ja territoriaalisuuteen on kirjallisuuden perusteella nähtävillä erilaisia 
lähestymistapoja. Nämä lähestymistavat ovat osin vuorotelleet, mutta oikeastaan eri lähestymistavat 
ovat samanaikaisia. Hudsonin (2006) mukaan eri lähestymistapojen erot voivat olla varsin pieniä, 
mutta toisaalta perustavanlaatuisia. Voidaan esimerkiksi kiinnittää huomiota alueisiin 
territoriaalisina yksikköinä, tai sitten esimerkiksi kaupunkeihin näiden alueiden keskuksina ja 
verkostojen osina. Näiden lähestymistapojen ero liittyy Hudsonin (2006) mukaan kapitalismin ja 
pääoman paikalliseen kiinnittymiseen. Osin nähdään territoriaaliset alueet tämän kapitalismin 
kierron (katso Harvey 1989b) tärkeinä kiinnittymisalustoina, mutta toisaalta katsotaan, että 
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territorioiden roolia on tässä suhteessa korostettu liikaa. Osa tutkijoista (katso esim. Pike & 
Tomaney 2004) taas ovat edelleen korostaneet valtion merkitystä tärkeimpänä skaalatasona. 
Jonas (2012) on käsitellyt näitä eri lähestymistapoja kattavasti. Hänen mukaansa 
territoriaalinen näkökulma menettää alaa niin sanotulle suhteelliselle alueellisuudelle. Tämä 
suhteellinen tai relationaalinen keskustelu on kuvastanut tiettyjä epäilyksiä territoriaalisuutta 
kohtaan, mutta Jonasin (2012) mukaan tässä on tehty virheellisiä tulkintoja. Hänen mukaansa 
suhteellisessa ajattelutavassa ”alue” edustaa satunnaista yhteenliittymää tai kokoontumista, jossa 
läheiset tai kauemmatkin sosiaaliset, taloudelliset ja poliittiset suhteet yhdistyvät. Näiden suhteiden 
skaalaus ja laajuus eivät siis välttämättä mene yksiin territoriaalisten rajausten kanssa. Ajatusmallin 
ero on siis siinä, että suhteelliset alueet eivät ole omavaraisia tai rajattuja, kuten territoriot. 
Suhteellisuusajattelijat korostavatkin Jonasin (2012) mukaan, että alueet ovat joustavia ja 
sosiaalisesti tuotettuja.  
Monesti suhteellinen lähestymistapa alueisiin on Jonasin (2012) mielestä ennemminkin 
jonkinlainen välimuoto territoriaalisesta ajattelusta ja varsinaisesta täydellisestä suhteellisesta 
ajattelusta. Hänen mielestään suhteellinen ajatustapa kuitenkin kuvastaa alueiden globaalia yhteyttä. 
Voidaan siis puhua globaalilla tasolla “alueista” keskittymättä tai kiinnittymättä mihinkään tiettyyn 
hallintomuotoon tai tarkkaan skaalatasoon. Ei siis tarvitse miettiä puhutaanko paikallishallinnoista 
vai suuralueista eri valtioiden kohdalla, vaan voidaan puhua abstraktimmin alueista.  
Jonasin (2012) mukaan tällä suhteellisella ajattelulla on kuitenkin taipumus sivuuttaa 
territoriaalisen politiikanteon analyysi. Mikäli alueet toimivat suhteellisina sosiaalisten prosessien 
tuotoksina, pitää kuitenkin ymmärtää se tosiasia, että poliittiset päätökset toteutetaan 
territoriaalisina. Tätä yhteyttä ei sen ilmiselvyydestä huolimatta ole Jonasin (2012) mukaan 
tarpeeksi huomioitu. Tässä epäselvyydessä on siis kyse hallinnollisten ja toiminnallisten alueiden 
ristiriidasta. 
Jonasin (2012) mukaan on väärin ajatella suhteellisen ja territoriaalisen ajattelun olevan 
toisensa poissulkevia rinnakkaisia ajattelutapoja, vaan ne tulee nähdä toisiaan täydentävinä ja 
samanaikaisina tosiasioina. Lisäksi Jonasin (2012, katso myös Harrison & Growe 2014) mielestä ei 
tule ajatella suhteellisen ajattelutavan olevan parempi tai edistyksellisempi näistä kahdesta eikä 
unohtaa territoriaalisen politiikan merkitystä. 
Harrison (2012) on kuvannut näiden ajattelutapojen käytännön toteutumista Luoteis-
Englannin hallintoalueella. Vahvasti territoriaalinen alueajattelu muuttui kertaheitolla verkostoja 
korostavaksi vuonna 2006 Labour-puolueen aluepolitiikan hajoamisen myötä. Kuitenkin jo vuonna 
2008 palattiin Harrisonin (2012) mukaan korostamaan territoriaalisen aluerakenteen merkitystä, 
sillä verkostomainen alueajattelu ei toiminut yksiin aluehallintorakenteen territoriaalisen 
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todellisuuden kanssa. Sittemmin Luoteis-Englannissa on pyritty Harrisonin mukaan (2012) 
yhdistelemään näitä kahta ajattelutapaa. 
Lovering (1999) onkin esittänyt, että suhteellisessa ajattelutavassa voi olla kyse 
politiikan ohjaamasta teoriasta. Hänen kritiikkinsä kohdistuu siihen, pyritäänkö siis laatimaan 
laajempia alueellisen muutoksen teorioita sellaisesta muutoksesta, jonka on saanut aikaan puhdas 
poliittinen päätöksenteko. Lovering (1999) tarkoittaa, että verkostoja ja suhteellisia alueita tulkitaan 
herkästi väärin, mikäli niiden taustalla vaikuttaakin tosiasiassa valtioiden muista lähtökohdista 
suorittama politiikka.  
Painter (2010) kääntää ajatusmallin päälaelleen esittämällä territoriaalisuuden olevan 
luonnollisten verkostojen aikaansaannoksia. Territoriot olisivat siis eräänlaisia sosiaalisesti ja 
poliittisesti tuotettuja vastauksia normaaliin alueiden väliseen kanssakäymiseen ja laajempiin 
verkostoihin. Hänen mielestään territoriot eivät ole valtion tai politiikan peruspilareita eivätkä 
biologisia totuuksia vaan transhistoriallisia ominaisuuksia. Territoriot ovatkin hänestä siis ennen 
kaikkea verkostomaisen suhteiden, sosiaalisten prosessien ja valtion toiminnan tuloksia. 
Esimerkiksi monet valtioterritorioiden ilmenemismuodot, kuten passintarkastukset ja varallisuuden 
liikkeiden kontrolli eivät ole olleet olemassa kuin hetken. 
 
 
2.3.2 Territoriaalisuus 
 
Brennerin (1999) mukaan valtiot ovat pääasiallisia territoriaalisen järjestyksen 
muodostajia, sekä sen kehityksen ohjaajia. Kun globalisaation ja muun alueellisen muutoksen 
vaikutukset kiihtyvät, muuttuu valtioiden territoriaalinen ja skaalatasoihin liittyvä rakenne. 
Territoriaalinen lähestymistapa alueisiin keskittyy rajoihin ja hallintasuhteisiin. 
Territoriaalisessa rakenteessa rajat nähdään pitkälti kartalle piirrettyinä viivoina, jotka merkitsevät 
hallintasuhteiden muutosta (Faludi 2013).  
Faludi (2013) kirjoittaa kuinka territoriot ja niihin liitettävät hallintasuhteet nähdään 
nykymaailmassa luonnollisina ja pysyvinä. Hänen mielestään nykyiset kiinteät territoriot ovat 
ennemminkin historiallisia oikkuja. Hänen mukaansa alueellistaminen, regionalismi ja hajautus 
nähdään joskus virheellisesti territoriaalisen ajatusmallin vastaisina, sillä ei ole merkitystä minkä 
suuruisia territoriaaliset yksiköt ovat. Hänen mukaansa lähestymistapa on ongelmallinen joka 
tapauksessa. Vaikka valtioterritoriot menettäisivät asemaansa, ei itse territoriaalinen ajattelutapa 
katoa. Se muuttuu dynaamisesti ja uusia territorioita syntyy uusilla skaalatasoilla. Alueellisessa 
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muutoksessa voidaan Faludin (2013) mukaan päätyä myös ei-territoriaalisiin muotoihin, mutta 
territoriaalinen ajattelutapa on usein hyvin syvään juurtunut. 
Antonsichin (2009) mukaan territoriaalista ajattelutapaa on käytetty hallintakeinona 
sekä hallinnan välineenä. Nykymaailmassa erilaisten rajojen vetäminen on kiinteä osa hallintoa, 
eikä sen merkitys tunnu heikkenevän. Ihmiset eräällä tapaa kiinnittäytyvät tiettyihin poliittis-
institutionaalisiin paikkoihin, territorioihin. Relationaalisista lähestymistavoista huolimatta on 
Antonsichin mielestä hankalaa ajatella valtiota ilman territoriota, vaikka tämä ei historiallisesti ole 
ollut poikkeuksellista. Antonsich (2009) nostaa esimerkiksi antiikin Rooman, jossa valtion 
osallisuudelle asuinpaikkaa tai etnistä taustaa tärkeämpää oli niin sanottu poliittinen tila, eli 
kansalaisuus. Taylor (1996) esittää, että suvereeni territoriaalinen valtio on historiallinen 
poikkeama, joka on syntynyt feodaalijärjestelmän romahdettua. 
Myös Andersonin ja O’Dowdin (1999) mukaan territoriaalinen lähestymistapa on 
jonkinlainen alueellinen strategia, jonka turvin pyritään vaikuttamaan ja hallitsemaan ihmisiä ja 
muita asioita maantieteellisesti. Territoriot määrittävät siis ihmiset, yritykset ja liikehdinnät 
kuuluviksi tiettyyn paikkaan. Territoriaalisuus siis käyttää maantiedettä ja tilaa luokitteluun ja 
sosiaalisten rajojen määrittelyyn. Täten territoriaalisuus siis väistämättä kiinnittää suurta huomiota 
rajoihin.  
Coxin (1990) mielestä valtioiden territoriaalinen rakenne ohjailee pääomien virtoja sekä 
arvonmuodostusta. Valtio voi tässä rakenteessa myöntää eri ala-territorioilleen oikeuksia ja 
valtuuksia, ja se voi myös määritellä tulonjakoa. Territoriaalisessa rakenteessa hyvin oleellisia ovat 
paikalliset intressit. Paikalliset intressit voivat ikään kuin hyödyntää territoriaalista rakennetta ja sen 
muodostamia suhteita ja verkostoja. Jonas (2012) kysyykin, onko territoriaalisuudessa kyse aina 
valtion tarpeesta luoda alueita, vaiko myös kyse niin sanotusta “alueellisesta sentralisaatiosta”, eli 
paikallistasojen tarpeesta organisoitua alueiksi. 
Kuten luvussa 2.2 esitettiin, ovat alueiden sijaintitekijät periaatteessa menettäneet 
merkitystään liikenne- ja tietoliikenneyhteyksien ja teknologian kehityksen myötä. Kappaleessa 
2.2.7 myös esitettiin, kuinka alueelliset erityispiirteet kuitenkin nousevat tässä suhteessa yhä 
tärkeämmiksi kilpailuvalteiksi, kun liikkuva pääoma muuntuu hyödyntämään näitä alueellisia eroja 
ja erityispiirteitä. Menestyvillä paikoilla on siis tärkeitä suhteellisia ominaisuuksia. Sheppardin 
(2002) mukaan tämä hyödyttää nimenomaan territoriaalisia alueyksiköitä, jotka kykenevät 
erottautumaan kilpailijoistaan ja menestymään “virtojen tiloissa” (katso Castells 1996). Hän 
huomauttaa kuitenkin, että koska territorioiden olosuhteet merkitsevät nykyisin paljon enemmän 
kuin sijaintitekijät, on territorion asukkaista ja toimijoista tullut merkittävästi vastuullisempia 
omasta menestyksestään. 
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2.3.3 Territoriaalinen alueajattelu 
 
Allenin ja Cochranenen (2007) mielestä territoriaalinen ajattelutapa on pysynyt samana 
huolimatta alueellisen keskustelun kääntymisestä joustaviin alueisiin, suhteelliseen 
lähestymistapaan sekä alueiden uudelleenjärjestelyyn. Heidän mielestään territoriaalisen 
ajattelutavan pysyvyys ei väistämättä tarkoita kiinteiden rajojen omaksumista, vaan ennemminkin 
uusien territoriaalisten rakenteiden etsimistä.  
Ardrey on esittänyt (1970, Taylorin mukaan 1996) ihmisten territoriaalisella käytöksellä 
olevan biologiset juurensa reviirirajoista lähtien, mutta tällaista tulkintaa ei enää suosita (katso esim. 
Painter 2010). Vaikka kansallisvaltioita pidetään territoriaalisuuden selkeimpinä ilmentyminä 
(Anderson & O’Dowd 1999) ovat aidatut asuinalueet ja esimerkiksi erilaiset vihervyöhykkeet 
territoriaalisia ilmenemiä alemmalla tasolla (Paasi 2009). Taylor (1996) esittääkin, että 
territoriaalisuudessa suuri ongelma on suvereenien valtioyksiköiden sisäisten rajojen kasvu. Kun 
valtiot, tai muut hallintoyksiköt, muodostavat kasvuyksiköitä eli uusia alaterritorioita, muodostuu 
uusia itsekkäitä kulutustaskuja. Näiden itsenäisten talousterritorioiden kilpailullinen tilanne ei aina 
suosi kokonaiskehitystä ja esimerkiksi saaste- ja resurssiongelmien ulkoistamiselle syntyy 
kannustimia.  
 
2.3.4 Territoriaalinen loukku 
 
Agnew (1994, katso myös 2010) tarkoittaa territoriaalisella loukullaan (territorial trap) 
sitä, kuinka valtion hegemonisen aseman tosiasiallista heikkenemistä tärkeimpänä territoriaalisena 
yksikkönä ei tarpeeksi hyvin ymmärretä. Hän nostaa kolme ongelmaa valtioterritorioita koskevassa 
ajattelussa. Ensinnäkin valtioita ajatellaan ja esineellistetään ikään kuin pysyvinä maantieteellisinä 
ja territoriaalisina sekä suvereeneina yksikköinä. Toinen ongelma koskee jyrkkää jaottelua näiden 
valtioiden sisä- ja ulkopolitiikan suhteen. Kolmantena valtiot ajatellaan eräällä tapaa yhteiskuntien 
mahdollistajina ja niitä edeltävinä fundamentaalisina perustoina. Agnew’n mukaan kaikki näistä 
ajatuksista ovat paitsi jokseenkin yleisiä, myös yhä enemmän ja enemmän ongelmallisia. 
Shah’n (2012) mukaan monet tiedeyhteisön jäsenet ajattelevat, että nykyiset 
relationaaliset ja ei-territoriaaliset ajattelutavat tarkoittavat, että Agnew’n loukku on vältetty, 
vaikkakin valtiot yhä säilyvät tärkeinä toimijoina globaalissa maailmassa. Nämä lähestymistavat 
tunnustavat rajojen olemassaolon, mutta niiden argumentoidaan muuttuneen läpäiseviksi ja 
joustaviksi, sumeiksi. Shah’n mielestä tällainen ajattelumalli vain vahvistaa Agnew’n loukun 
ongelmia.  
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2.3.5 Rajojen merkitys 
 
Territoriaalinen lähestymistapa alueisiin rakentuu rajojen kautta. Käytännössä kaikki 
kansainvälinen politiikka koostuu “absoluuttisista territorioista” ja näin ollen kaikki kansainvälinen 
politiikka rakentuu näiden “taskujen” itsemääräämisoikeudelle. Rajat nousevat siis politiikassa 
merkittäviksi, sillä ne määrittävät tätä politiikan itsemääräämisoikeutta. Myös hallintorajat 
valtioterritorioiden sisällä luovat tiiviitä “taskuja”, joiden itsemääräämisoikeus koetaan monesti 
perustavanlaatuiseksi ja rikkumattomaksi. Kuitenkin alueellisissa reformeissa uudet ajat ja 
territoriot lujittuvat usein nopeasti. (Taylor 1996) 
Territorioiden rajat voivat suhtautua eri tavoin eri asioihin. Ne voivat estää ihmisten 
liikkumista tai rajoittaa päätäntävaltaa, mutta päästää lävitsensä rahaliikennettä ja kauppaa. Rajojen 
läpäisevyys ja huokoisuus vaihtelevat suuresti. Rajat sijaitsevat yleensä kauempana 
valtakeskuksista, mutta vallankäyttö on näkyväisintä juuri raja-alueilla. Territoriaaliset valtiot 
voivat muokata rajojaan, mutta erilaiset rajat väistämättä muokkaavat myös valtioiden sisäistä sekä 
kansainvälistä toimintaa. (Anderson & O’Dowd 1999) 
Van Houtumn (2005) kirjoittaakin, kuinka rajoja koskeva tutkimus on jokseenkin 
siirtynyt pois territoriaalisista rajaviivoista ja niiden kehityksestä kohti laajempaa ymmärrystä 
vyöhykkeistä, joissa ja joiden kautta alueiden sosiospatiaaliset erot ilmenevät. Rajat ovatkin kaikkea 
muuta kuin neutraaleja hallintosuhteiden kuvaajia. Ne ovat tärkeitä instituutioita sekä symboleja, 
joita eri tahot käyttävät hyväkseen (Paasi 2009). 
Paasin (2009) mukaan rajojen tulevaisuuden merkityksestä on ollut käynnissä suurta 
keskustelua. Samaan aikaan kun kansallisvaltioiden rajat ovat alkaneet heikentyä, on vallan siirto ja 
aluetasojen vahvistaminen luonut uusia jäykkiä rajoja. Näin ollen rajattomuus näyttäytyy utopiana, 
ja ainakin lineaarinen kehitys kohti rajatonta maailmaa on osoittautunut epätodeksi. Tänä päivänä 
myös kansallisvaltioiden rajojen merkitys on alkanut vahvistua. 
 
 
2.3.6 Territoriaalisuuden heikkeneminen 
 
Zanonin (2013) mukaan etenkin julkisten palvelujen yksityistäminen ja muu vallan 
siirto ei-valtiollisille toimijoille ovat vahvasti territoriaalista aluehallintoa heikentävä ilmiö. Hän 
näkee tämän kehityksen johtavan hyvin monipuolisiin aluerajauksiin eri toimintojen ja tehtävien 
välillä. Erilaisia palveluja voidaan siis tuottaa hyvin erikokoisilla ja erimuotoisilla alueilla.  
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Hudsonin (2006) mielestä territoriaalisen hallinnan ja territoriaalisia yksiköitä vastaan 
puhuu se huomio, etteivät samalla rajatulla alueella elävät asukkaat väistämättä jaa yhteisiä 
näkemyksiä alueen kehityksen suhteen. Alueen asukkaat eivät myöskään välttämättä koe 
minkäänlaista yhteenkuuluvuutta keskenään. Tämän kuitenkin katsotaan olevan eräänlainen 
perusedellytys sille, että yhteisölle voidaan jakaa valtaa ja vastuuta sen omiin asioihin ja 
kehitykseen liittyen.  
 
2.3.7 Relationaaliset tilat 
 
Larsen (2002) pitää selvänä, että suhteellinen ajattelutapa haastaa territoriaalista 
ajattelutapaa ja että territoriaalinen rakenne on muuntunut monin tavoin suhteellisten 
aluetoimijoiden myötä. Hänen mielestään ei kuitenkaan voida täysin sanoa miten tällainen 
verkostomainen aluejärjestelmä voisi korvata territoriaalisen monitasohallinnon. 
Sheppard (2002) linkittää verkostot ja territoriaalis-hierarkkiset skaalat toisiinsa. Hänen 
mukaansa verkostoajattelu on korvannut skaalatasoajattelua. Sheppard kuitenkin korostaa 
verkostojen sijaitsevan skaalatasoilla. Esimerkiksi paikalliset verkostot voivat linkittyä 
ylikansallisiin verkostoihin ja paikoilla ja territorioilla on näissä verkostoissa tietty roolinsa ja 
ominaispiirteensä sekä painoarvonsa verkostohierarkian osana. 
Myös Antonsichin (2009) mukaan verkostoja ja relationaalisia tiloja sekä virtoja 
käsittelevän ajattelun ei tulisi pyrkiä painamaan territorialismia taka-alalle. Sen sijaan 
territorialistista rakennetta ja sen ilmenemismuotoja tulisi pyrkiä ymmärtämään paremmin. 
Antonsichin (2009) mielestä territorioita on tähän saakka ajateltu hallinnon ja hallinnan välineenä 
sekä symbolina kansallisvaltiolle. Nyt virtojen, verkostojen, skaalojen, monikulttuurisuuden sekä 
hybriditeetin aikana olisi kuitenkin äärimmäisen oleellista tutkia sitä, mikä kaikki yhä säilyy 
rajattuna.  
Shah’n (2012) mielestä taas territorioiden käsitteleminen fyysisinä maapaloina ja 
rajauksina vain voimistaa normatiivista ajatusta territorioista kiinteinä ja ikuisina politiikan 
tuottamisen paikkoina. Hänen mielestään nykyinen keskustelu globalisaatioista, virroista ja 
verkostoista keskittyy vahvasti rajoihin ja esteisiin sekä siihen, kuinka näitä tulisi muuttaa 
läpäiseviksi ja “syövyttää”. Tämä keskustelu ei kuitenkaan kiistä rajojen olemassaoloa tai 
merkityksiä, ja täten Shah’n (2012) mukaan rajojen ikuinen ja kiinteä asema vahvistetaan. Kun 
puhutaan luonnollisten rajojen ylittämisestä, tullaan myöntäneeksi rajoitetun maailman 
luonnollisuus. 
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Taylor (1996) kirjoittaakin kuinka ihanteelliseksi mielletty rajaton ei-territoriaalinen 
maailma olisi todellisuudessa hyvin ongelmallinen. Rajattomassa maailmassa vallitsisi hänen 
mukaansa niin sanottu absolutismin monismi, mikä johtaisi mahdollisesti esimerkiksi pahoihin 
globaaleihin ihmisoikeusloukkauksiin. Taylorin (1996) mielestä ei-territoriaalisuuden ei siis 
suinkaan tarvitse olla globaalia.  
Rosenau (1997) katsoo territoriaalisuuden olevan tärkeä lähtökohta siitä huolimatta, että 
alueellisuuden rakenne ja suhtautuminen alueisiin muuttuu. Paasin (2009) mielestä tämä keskustelu 
osoittaakin kuinka nykyiset paikat, alueet ja tilat ovat monimutkaisempia kuin perinteinen 
kolmijako paikalliseen, valtiolliseen ja globaaliin antaa olettaa. Paasi puhuu tilallisen vallan 
kompleksisuudesta ja sen yhteydestä myös verkostoihin.  
Aminin (2004) mukaan onkin harhakuvitelma ajatella, että paikallisilla ja alueellisilla 
toimijoilla olisi rajoistaan huolimatta määrättyjä alueita, joilla niiden toimet ovat merkittäviä tai 
määrääviä. Yhteen linkittyvässä ja vahvasti keskinäisriippuvaisessa maailmassa on hänen mukaansa 
siirryttävä pois oman territorion hallinnasta oman noodin hallintaan, ja sen toimintaan osana 
verkostoja. Aminin (2004) mukaan ei ole olemassa määritettävissä olevia ja hallittavia alueita. 
Alueet ovat siis päätöksenteon kannalta muuntuvia ja globaalit vaikutukset eivät ikinä rajoitu 
paikallisten rajojen mukaan. Paikalliset tiukat rajat ainoastaan rajoittavat paikallisen päätöksenteon 
ja globaalin osallisuuden mahdollisuuksia. 
Deas ja Lord (2006) huomaavatkin tiettyjen ei-territoriaalisten alueyksiköiden esiin 
nousemisen. Tutkimuksissa keskitytään usein aluehallinnollisiin territorioihin, mutta yhä 
tärkeämpiä ovat alueelliset koalitiot, alueliitot ja muut territoriaalisesti jatkuvat kokonaisuudet, 
jotka ylittävät perinteiset hallintorajat sekä valtioiden rajat. EU on ollut tärkeässä roolissa tällaisten 
rajat ylittävien ja monesti kansainvälisten alueiden vahvistamisessa ja tukemisessa. Nämä ei-
territoriaaliset toiminnalliset kansainväliset vyöhykkeet ja alueet ovat monesti hyvin vahvoja 
globaalin talouden toimijoita, mutta institutionaalisesti heikkoja. Ne kamppailevat oikeutuksesta 
virallisten hallintoalueiden ja muiden kanssa. Nämä ei-territoriaaliset alueet ovat toisaalta joustavia 
ja ne muuntautuvat, häviävät ja syntyvät nopeasti. 
 
 
2.3.8 Reterritorisaatio 
 
Painterin (2010) mukaan territoriaalinen ajattelu on suhteellisesta keskustelusta ja 
suhteellisuuden korostuksesta huolimatta uudelleen nousussa. Hänen mukaansa territoriaalisuuden 
käsitettä on kenties pelätty tai häpeilty erilaisista syistä, mutta on jo selvää, että territoriaalinen 
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lähestymistapa on tekemässä paluuta. Painterin (2010) mielestä territoriaalisuus näyttäytyy yhä 
vahvemmin uutisoinneissa, etenkin 11.9.2001 tapahtuneiden terrori-iskujen jälkeisenä rajojen 
kiristämisenä, uusina rajasotina ja valtioiden suvereniteettikysymyksinä.  
Painterin (2010) mukaan virtoja ja verkostoja kohtaan esitetäänkin nykyisin 
korostuvasti kritiikkiä. Monien nykypäivän ongelmien katsotaan liittyvän rajattomaan ja 
suhteelliseen maailmaan, joskaan Painter (2010) ei ole varma kertooko tämä suhtautuminen 
ennemmin verkostojen ja virtojen ongelmallisesta perusluonteesta, niihin perustuvan järjestyksen 
kehittymättömyydestä vaiko niiden tärkeydestä ja kaikenkattavuudesta.  
Lidström (2007) mielestä valtiot säilyttävät territoriaalisen perustansa, mutta kaikkialla 
Euroopassa puhutaan tämän perustan muokkaamisessa nykytilanteeseen sopivammaksi. 
Territoriaalisuuden rakennetta halutaan siis uudistaa vastaamaan paremmin nykyisyyden ja 
tulevaisuuden haasteita. Vaikka ratkaisuehdotukset ovat eri valtioissa erilaisia, ei siis enää 
aikaisempaan tapaan esitetä territoriaalisuuden hävittämistä. 
Andersonin ja O’Dowdin (1999) mielestä ei-territoriaalisia hallinnon muotoja 
tarvitaankin täydentämään territoriaalisen rakenteen epäkohtia, kuten territoriaalisten yksiköiden 
nollasummapeliä ja rajoihin liittyviä kiistoja. Andersonin ja O’Dowdin (1999) mielestä tällaiset ei-
territoriaaliset muodot voisivat syrjäyttää territoriaaliset muodot kokonaan, mutta tämä ajatus on 
sittemmin hylätty muiden kirjoittajien toimesta (katso esimerkiksi Lidström 2007; Painter 2010; 
Harrison & Growe 2014) 
Reterritorialisaatio näyttäytyykin hyvin Harrisonin (2012) kuvailuissa Luoteis-
Englannin aluekehittämisen järjestymisestä. Territoriaalisuuden häivytys verkostomaisen 
aluelähestymisen tieltä osoittautui ongelmalliseksi johtuen territoriaalisen hallintorakenteen 
realiteeteista. Erinäisten kokeilujen jälkeen alueella onkin alettu Harrisonin (2012) mukaan 
yhdistellä erilaisia ajatustapoja. Taylorin (1996) mielestä territorioiden rajat voivatkin suhtautua eri 
tavoin eri asioihin. Samaan aikaan aluehallinto voidaan järjestää vahvan territoriaalisesti, mutta 
nämä territoriaaliset yksiköt voivat saada tuekseen joustavia erikoishallintoyksiköitä, tai ne voivat 
tehdä joustavaa verkostomaista yhteistyötä keskenään.  
Reterritoriaalisuus tai uusterritoriaalisuus tulkitaankin tässä tutkimuksessa 
territoriaalisen monitasohallinnon perusluonnetta ja sen hyötyjä ymmärtävänä, eikä niinkään 
territoriaaliseen ajatustapaan kiinnittyneenä. Uusterritoriaalisuus ei siis tarkoita suhteellisten 
lähestymistapojen hävittämistä, vaan nimenomaan erilaisten tapojen yhdistelemistä. 
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2.3.9 Valtion vahvistaminen 
 
Alueellisen muutoksen suuria trendejä voidaan tulkita valtion aseman heikkenemisenä. 
Alueellistaminen, hajautus ja regionalismi nostavat alueiden merkityksiä. Samalla valtaa siirtyy 
ylikansalliselle tasolle, Euroopassa etenkin EU:lle. EU puolestaan omalla toiminnallaan vahvistaa 
edelleen alueiden ja hajautuksen merkitystä. Globaalin skaalatason jatkuva voimistuminen 
näyttäytyy alueiden merkityksen kasvuna ja valtioiden tarpeena muokata aluehallintorakenteitaan. 
Valtion heikkenemisen voidaan kuitenkin joissakin tapauksissa sanoa olevan virheellinen olettamus. 
Azisin (2008) mukaan tulee huomata, ettei hajauttamisen syynä monestikaan ole valtion 
heikentäminen, vaan paikallishallintojen voimaannuttaminen sekä hyödyntäminen. Hajauttamista ei 
siis pidä aina ajatella aluelähtöisenä toimintana tai valtion taipumisena alueiden painoarvon edessä. 
Valtiot saattavat hyödyntää alueita täysin valtiokeskeisestä lähtökohdasta.  
Myös esimerkiksi Harrison ja Growe (2014) muistuttavat, että alueellistaminen ja 
alueelliset reformit voidaan suorittaa täysin valtiokeskeisesti ja valtiota hyödyttäen. Alueellistamista 
ja hajautusta sekä tehtäväkokonaisuuksien uudelleenskaalauksia voidaan toteuttaa siten, että 
alueiden omatoimisuuden ja tehokkuuden hyödyt huomioidaan, mutta todellinen ja lopullinen 
päätösvalta säilyy erinäisin rahoitusratkaisuin valtiolla. Alueellistamisissa voikin siis tosiasiassa 
olla kyse valtion oman hallintorakenteen muutoksesta, eikä hajautuksesta.  
Esimerkiksi Tanskan aluehallintouudistuksessa (katso luku 3.2) ei Andersenin (2008) 
mukaan ole kyse niinkään globalisaation paineesta tai valtion hajautuksesta. Uudistuksessa pyrittiin 
nostamaan alueiden kilpailukykyä, parantaa työllisyyden hoitoa sekä vahvistamaan taloutta. Lisäksi 
tarkoituksena oli selkeyttää hallintoa ja tehostaa sairaaloiden toimintaa. Andersen (2008) kuitenkin 
huomauttaa, että uudistuksen selkeä tavoite sekä lopputulos oli ennen kaikkea valtion 
vaikutusvallan vahvistaminen. Aluehallintoreformi suoritettiin neoliberaalissa hengessä, mutta 
siihen liittyi Andersenin mielestä tietty staattinen leima.  
Tanskan reformi lähti liikkeelle valtion aloitteesta, ja se suoritettiin valtiokeskeisesti 
siten, että uudistus palveli ensisijaisesti valtion tarpeita. Tanskan valtio sai uudistuksessa 
huomattavasti lisää valtaa alueisiin nähden, vaikka näennäisesti myös kunnat voimistuivat. Tanskan 
valtio siis vahvisti rooliaan samalla kun se varmisti alueellisten vahvuuksien hyödyntämisen. 
Tanskan reformi ei siis huomioi alueiden eroavaisuuksia eikä se keskity niiden ongelmakohtiin, 
tarpeisiin eikä vahvuuksiin. Alemmat hallintoasteet on muokattu valtion tarpeiden mukaisesti, ja 
alue- ja paikallistasot nähdään valtion edun ajajina. (Andersen 2008) 
Samanlaista kehitystä on eräällä tapaa huomattu Suomessakin. Suomen kuntakartassa ja 
aluehallinnossa on viimevuosina alettu selkeästi nostaa kaupunkiseutujen merkitystä ja puhua niistä 
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kasvumoottoreina. Tämä kaupunkiseutujen nostaminen on suoritettu valtion toimesta ja sen 
nimenomainen tarkoitus on ollut alueiden taloudellistaminen ja hyödyntäminen. Vaikka 
kaupunkiseutujen kasvumoottoriagenda eittämättä hyödyntää kasvavia kaupunkiseutuja, on sen 
lähtökohta valtiokeskeinen. Toisaalta valtio ei ole täysin yhtynyt suurimpien kaupunkien 
globaaleihin pyrkimyksiin, ja aluepolitiikassa on korostettu alueiden tasaista kehitystä. (Moisio & 
Paasi 2013)  
 
 
3. Eurooppalaisten aluekehitysjärjestelmien vertailu 
 
Tutustuminen aluekehittämisjärjestelmiin ja sen vaihtoehtoisiin toteutustapoihin sekä 
alueellisen itsehallinnon erilaisiin muotoihin toteutettiin eurooppalaiseen vertailun pohjalta. 
Vertailussa pyrittiin selventämään minkälaisia järjestelyjä ja ratkaisuja eri vertailuvaltioissa on 
käytössä, minkälaisia alueellisen hallinnan trendejä niistä on löydettävissä ja minkälaisia muotoja 
alueellinen itsehallinto niissä saa. Vertailussa keskityttiin järjestelmien oleellisiksi koettuihin 
muuttujiin, kuten niiden kehityshistoriaan, tärkeisiin toimijoihin, resurssikysymyksiin, valta- ja 
vastuusuhteisiin sekä politiikkasektoreihin. Kansainvälisen vertailun pohjalta määritettiin 
maakunnallisten aluekehittämisjärjestelmien oleelliset muuttuja-akselit, joiden perusteella laadittiin 
skenaariolähtökohtia Suomen maakuntauudistukselle. Kansainvälisellä vertailulla on myös tärkeä 
osa analysoidessa skenaarioanalyysin tuloksia sekä Suomen uudistusta. Tarkastellut verrokkivaltiot 
olivat Alankomaat, Iso-Britannia, Saksa, Ranska, Tanska sekä Ruotsi. Seuraavaksi esitellään kunkin 
vertailuvaltion aluehallinto -ja aluekehittämisjärjestelmät lyhyesti. 
 
 
3.1 Ruotsi 
 
 
Ruotsin aluehallintojärjestelmä on perinteisesti tiimalasimainen. Kunnat ovat vahvoja ja 
vastaavat suuresta osasta peruspalveluista, kun taas maakunnat ovat aiemmin vastanneet lähinnä 
terveydenhuollosta ja liikenteen suunnittelun koordinoimisesta. Alue- ja paikallistasoilla on 
vahvahko autonomia, mutta valtio ohjailee niitä paikoin voimakkaastikin. 
Aluekehittämisjärjestelmä on moninainen, ja maakunnissa on erilaisia malleja ja vastuusuhteita. 
Muutamissa maakunnista aluekehittämisestä vastaa yhä valtion aluehallinto, osassa kuntien 
yhteistyöliitto, ja yhä useammassa maakunnanvaltuusto, jolloin maakuntaa nimitetään 
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aluekunnaksi. Vaikka aluekehittämistoimia siirretäänkin maakunnille, ovat valtio ja sen virastot yhä 
tärkeitä aluekehittämistoimijoita. (OECD 2010/a; OECD 2010/b; OECD 2012) 
Vuonna 1997 eteläisten maakuntien yhdistelemisen yhteydessä luotiin kaksi 
pilottimaakuntaa, joille siirrettiin vastuu aluekehittämisestä. Välillä valtio päätti kuitenkin tukea 
yleistä kuntaliittoperustaista aluekehittämisjärjestelmää, mutta sittemmin on palattu 
aluekuntamalliin, jota nyt ulotetaan yhä uusiin maakuntiin. Lähitulevaisuudessa nykyiset 
maakunnat saatetaan kuitenkin yhdistellä suuralueiksi, sillä historialliset rajat eivät vastaa 
toiminnallisia alueita, eivätkä maakunnat joidenkin arvioiden mukaan selviä tarpeeksi tehokkaasti 
terveydenhuoltotehtävistään. (OECD 2010/a; OECD 2010/b; OECD 2012; Tukholman 
lääninhallitus 2013) 
Aluekunnat ovat siis aluekehittämisen tärkeimpiä toimijoita omilla alueillaan. 
Aluekuntamallin yleistymisestä huolimatta valtion viranomaiset pysyvät merkittävinä 
aluekehittäjinä. Esimerkiksi liikennevirasto Trafikverket vastaa valtakunnallisesta 
liikennesuunnittelusta ja sen toteutuksesta, ja talouskasvusta vastaava Tillväxtverket sekä 
teknologiarahoitusorganisaatio Vinnova osaltaan alueiden taloudellisesta kehityksestä, yritystuista 
ja innovaatiokehityksestä. Kansallinen alueellisen kilpailukyvyn, yrittäjyyden ja työllisyyden 
foorumi on tärkeä aluekehittämisen valtakunnallinen keskusteluareena. (OECD 2010/a; OECD 
2010/b; OECD 2012; Tukholman lääninhallitus 2013) 
Ruotsin kunnat ja maakunnat ovat taloudellisesti autonomisia, mutta valtio ohjailee niitä 
aluekehitykseen liittyen kevyellä lisäresurssiohjauksella. Valtio jakaa Vinnovan ja Tillväxtverketin 
kautta rahoitusta etenkin innovaatiohankkeisiin. Valtion tukeen liittyy oleellisesti tasausjärjestelmä, 
joka tähtää alueellisten hyvinvointierojen lieventämiseen. Valtion ohella myös EU on tärkeä 
osallinen aluekehittämisessä rakennerahastovarojen muodossa. (OECD 2010/a; OECD 2010/b; 
OECD 2012; Tukholman lääninhallitus 2013; Tilläxtverket.se; Vinnova.se) 
Valtaa ja etenkin vastuuta ollaan yhä enemmän siirtämässä maakunnille 
aluekuntamallin myötä. Vaikka aluekunnilla on nimellinen vastuu aluekehittämisestä, on 
järjestelmä lukuisten toimijoiden myötä jokseenkin sekava ja täynnä päällekkäisiä kompetensseja. 
Ruotsin aluekehittämisjärjestelmä ei olekaan täysin hierarkkinen ja eri hallintotasojen 
vuorovaikutuksella, keskustelulla ja verkostoilla sekä sopimisella on sen toiminnassa tärkeä rooli. 
(OECD 2010/a; OECD 2010/b; OECD 2012) 
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3.2 Tanska 
 
Tanskassa suoritettiin aluehallintouudistus 2007. Silloiset kuusitoista maakuntaa 
lakkautettiin ja niiden tilalle perustettiin viisi suuraluetta, joiden merkittävin tehtävä on 
terveydenhuollon järjestäminen. Kunnille on annettu vahva valta oman alueensa 
rakennesuunnitteluun, vaikka varsinaiset aluekehittämistehtävät annettiinkin aluehallinnoille. 
Aluehallintojen asemasta tehtiin uudistuksessa hyvin heikko, eikä niillä ole esimerkiksi yleistä 
toimialaa eikä verotusoikeutta, kun taas kunnat ovat varsin vahvoja ja itsenäisiä suhteessa valtioon. 
Aluehallinnoilla on periaatteellinen valtuus toimia aluekehittämisen saralla aktiivisesti, mutta 
käytännön resursseja niillä ei ole käytössään. (OECD 2009; OECD 2010; Vrangbæk 2010; 
Lindqvist 2010; Moisio 2012; Tanskan sisä- ja terveysministeriö 2004) 
Alueet ovat aluekehittämisen suunnittelun alullepanijoita, mutta niillä ei ole varsinaista 
toimeenpanevaa roolia. Aluehallinnot organisoivat niin kutsuttujen kasvufoorumien 
järjestäytymisen, joissa kunnista ja muista tärkeistä toimijoista koostuvat osalliset laativat 
varsinaiset aluekehittämisen toimeenpanosuunnitelmat. Valtio tekee näiden kasvufoorumien kanssa 
rahoitussopimuksia, ja näin valtio käyttää merkittävää valtaa aluekehittämiseen liittyen. 
Aluehallintojen laatimat aluekehittämissuunnitelmat toimivat kasvufoorumien keskustelujen ja 
toimeenpanosuunnitelmien pohjana, mutta muuta käytännön merkitystä niillä ei ole. (OECD 2009; 
OECD 2010; Vrangbæk 2010; Lindqvist 2010; Moisio 2012) 
Aluehallinnot toimivat siis lähinnä aluekehityksen organisoijana, ja varsinainen 
suunnittelu- ja toimeenpanovalta on jaettu kasvufoorumeiden kautta kunnille ja muulle laajalle 
sidosjoukolle. Kuntien tulee teoriassa noudattaa aluevaltuustojen suunnitelmia omissa 
paikallissuunnitelmissaan, mutta käytännössä aluehallinnoilla ei ole keinoja määrätä niitä 
yhteistyöhön. Tanskan aluehallintouudistus on toteutettu hyvin vahvasti alueellista tasoa heikentäen 
ja valtion valtaa kasvattaen. (Andersen 2008; OECD 2009; OECD 2010; Vrangbæk 2010; Lindqvist 
2010; Moisio 2012; Tanskan sisä- ja terveysministeriö 2004) 
Alueellisissa kasvufoorumeissa käsitellään aluekehittämistä hyvin monialaisesti. Valtio 
asettaa niiden toiminnalle kuitenkin omat raaminsa. Tanskalla ei ole erillistä kaupunkipolitiikkaa, ja 
maaseutupolitiikka lähinnä varmistaa tietyn tukiosuuden syrjäseutujen kehitykseen. Myös EU:n 
rakennerahasto-ohjelmat muokkaavat aluepolitiikkaa. (OECD 2009; OECD 2010) 
 
 
 
 
45 
 
3.3 Alankomaat 
 
Alankomaiden aluehallintojärjestelmä koostuu kunnista (390) ja provinsseista (12). 
Alankomaiden hallinto on varsin keskitettyä, ja provinssit ovat heikkoja toimijoita verrattuna 
kuntiin ja valtioon. Kuntien ja etenkin provinssien asemaa on pyritty nostamaan delegoimalla niille 
valtuuksia aluekehittämiseen liittyen. Tästä huolimatta paikallishallinnot ovat osin varsin tiukasti 
valtion ohjauksessa. Hallituksen suunnitelmissa on myös ollut provinssien rajuja yhdistelemisiä 
suuralueiksi. (OECD 2010; OECD 2013; OECD 2014; Alankomaiden infrastruktuuri ja 
elinkeinoministeriö 2011) 
Alankomaiden aluepolitiikan painopiste on aiemmin ollut alueiden ja provinssien 
tasaisessa kehityksessä. Lisäksi suurten kaupunkiseutujen asemaa on aiemmin korostettu antamalla 
niiden kuntaliitoille erityisiä metropolivaltuuksia. Alueiden kehittäminen on ollut jokseenkin 
vahvasti valtion kontrollissa. Sittemmin valtion pääpaino kehittämisessä on kuitenkin siirtynyt 
koskettamaan muutamia huippualoja, huippukohteita sekä klustereita. Aluekehittämisvastuuta on 
siirretty kunnille ja provinsseille, joskin valtio edelleen ohjaa suunnittelua normien ja rahoituksen 
kautta. Suurten kaupunkien lakisääteiset yhteistyöliitot lakkautettiin hiljattain, jotta provinssien 
roolia saataisiin nostettua kaupunkeihin verrattuna. (OECD 2010; OECD 2013; OECD 2014) 
Vaikka suurten kaupunkien niin kutsutut WGR+ metropolialueet lakkautettiin, on 
vapaaehtoisilla kuntaliitoilla edelleen suuri merkitys aluekehittämisen kannalta. Yksittäisten kuntien 
valtuudet nousevat oleellisesti merkittävämmiksi näiden liittojen kautta, joskin periaatteellinen 
yhteistyön järjestämis- ja valvontavastuu kuuluukin provinsseille. Vaikka aluekehittämisen 
yhteistyön organisointi kuuluu provinssien toimialaan, on valtiolla myös omat alueelliset 
lähettiläänsä, joiden tehtävänä on luoda alueiden välistä yhteistyötä valtion tavoitteiden 
saavuttamiseksi. (OECD 2010; OECD 2013; OECD 2014) 
Paikallishallintojen verotusoikeus on varsin rajattu ja suuri osa niiden tuloista tulee 
valtiolta. Valtion määrärahat ovat usein korvamerkittyjä ja rahoitusohjaus erilaisten rahastojen ja 
niiden vaatimusten kautta on huomattavaa. EU:n rakennerahastojen ohjelmat ovat oleellisesti 
muokanneet Alankomaidenkin aluekehittämisen painopisteitä. (OECD 2010; OECD 2013; OECD 
2014) 
Paikallishallintojen ja valtion suhde on paradoksaalinen ja tämä näkyy erittäin selkeästi 
aluekehittämisessä. Kunnilla ja provinsseilla on periaatteellinen vastuu aluekehittämisestä omilla 
tasoillaan. Kunnat vastaavat omien alueidensa suunnittelusta ja kaavoituksesta, ja provinssit 
aluetason kehityksen ja yhteistyön järjestämisestä ja valvonnasta. Paikallistasojen asemaa pyritään 
valtion toimesta lisäämään mutta kuitenkin valtiolla on omat, tärkeät prioriteettinsa alueiden 
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suhteen, ja se ohjaa paikallistasoja voimakkaasti toteuttamaan niitä. Valtion ohjauksen lisäksi 
kuntien moninaiset suunnittelu- ja kehittämisyhteistyöjärjestelyt muokkaavat valtarakenteita 
provinsseille negatiiviseen suuntaan. (OECD 2010; OECD 2013; OECD 2014) 
 
 
3.4 Englanti 
 
Yhdistyneiden kuningaskuntien jäsenvaltioilla on keskenään erilaiset 
aluehallintojärjestelmänsä. Tässä on tarkasteltu lähinnä Englannin aluehallinto- ja 
aluekehittämisjärjestelmiä. Muissa kuningaskunnissa, kuten Skotlannissa ja Walesissa on eräitä 
samoja rakenteita kuin Englannissa, mutta järjestelmät ovat erilaiset.  
Englannin aluehallintojärjestelmä on varsin hajanainen ja monimuotoinen. Valta on 
periaatteessa hyvin keskitettyä, ja paikallishallinnot ovat tiukasti valtion hallinnassa. 
Paikallistasoilla ei ole juuri omaa päätäntävaltaa ja ne ovat resurssiensa puolesta riippuvaisia 
valtiosta. Metropolialueet ovat muihin alueisiin nähden täysin oma lukunsa, sillä niille on annettu 
huomattavasti enemmän valtaoikeuksia ja taloudellista autonomiaa. Lisäksi Lontoossa on 
omanlaisensa metropolihallinto. Yrityssektorilla on Englannissa suuri painoarvo 
aluekehittämisjärjestelmän osana. (House of Commons 2009; OECD 2010; OECD 2011; House of 
Commons 2012; House of commons 2016; House of Commons library 2016) 
Englannin aluehallinto on historiallisesti ollut hyvin hajautettu, mutta on sittemmin 
muokkaantunut erittäin keskitetyksi. Maaseudulla yleisempi kaksiportainen aluehallintomalli 
menettää alaa kaupunkiseuduille tyypilliselle yksiportaiselle mallille, ja paikallishallinnot ovat 
viime aikoina saaneet liennytyksiä ankaraan seurantapolitiikkaan. Aluekehittämisjärjestelmässä on 
myös tapahtunut nopeita, poliittisiin valtasuhteisiin liittyviä muutoksia. Suuret kaupunkiseudut ovat 
nousseet aluepolitiikassa keskiöön. (House of Commons 2009; OECD 2010; OECD 2011; House of 
Commons 2012; House of commons 2016; House of Commons library 2016) 
Kunnat ja maakunnat eivät juuri itse vastaa aluekehittämisestä. Ne laativat rakenteellisia 
kaavoja omille alueilleen, jotka valtio tarkistaa ja hyväksyy. Lisäksi aluehallinnot vastaavat niin 
kutsuttujen Local enterprise partnerships-yhteistyöalueiden ylläpidosta. Näihin alueellisiin 
yhteistyöjärjestöihin kuuluu aluehallinnon lisäksi vahva yrityssektoriedustus ja ne ovat oleellinen 
osa aluekehittämisjärjestelmää. Yritykset ovat siis suuressa asemassa jakamassa rahoitusta ja 
päättämässä alueiden kehityksestä. Valtion puolesta sen virasto DCLG vastaa alueista ja 
kehityksestä. Se jakaa resursseja ja suunnittelee valtion aluepolitiikkaa, sekä sopii 
kehittämistoimista alueiden kanssa. (House of Commons 2009; OECD 2010; OECD 2011; House 
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of Commons 2012; House of commons 2016; House of Commons library 2016; Department of 
communities and local government 2012) 
Kuten todettua, Englannin paikallishallinnot ovat hyvin kahlehdittuja resurssien 
suhteen. LEP:t saavat rahoitusta valtiolta, sekä osan EU:n rakennerahastovaroista jaettavakseen. 
DCLG tukee myös suoraan yrityksiä ja hankkeita tärkeillä alueilla. Metropolialueet voivat käyttää 
omia varojaan vapaammin aluekehittämiseen. Maakunnilla ja kunnilla ei tavanomaisesti ole 
juurikaan omia resurssejaan aluekehittämistä varten. (House of Commons 2009; OECD 2010; 
OECD 2011; House of Commons 2012; House of commons 2016; House of Commons library 
2016; Department of communities and local government 2012) 
Valtio jakaa vastuuta eri toimijoille, mutta pidättää itsellään paljon valtaa. Nykyisin 
kumppanuussopimuksilla on suuri rooli hallintotehtävien hajauttamisessa sekä 
aluekehittämistoimissa, jolloin valtaa luovutetaan enemmän alaspäin. Yrityssektorilla on suuri valta 
tehtäessä päätöksiä aluekehittämisestä, ja se on paikallishallintoja voimakkaampi LEP-yhteistyössä. 
(House of Commons 2009; OECD 2010; OECD 2011; House of Commons 2012; House of 
commons 2016; House of Commons library 2016; Department of communities and local 
government 2012) 
Kaupunkipolitiikan merkitys näkyy metropolialueiden erityisoikeuksina. Kuitenkin 
myös maaseudun asema huomioidaan ja pyritään varmistamaan kaikessa päätöksenteossa. 
Aluekehittämisessä on oleellisena elinkeinoelämän olosuhteiden kehittäminen, mikä näkyy 
yritysten suurena vaikutusvaltana. Toisaalta kasvusopimuksissa edellytetään talouskasvun olevan 
kestävää, ja esimerkiksi luontoalueille on perustettu omat kumppanuustoimijat. (House of 
Commons 2009; OECD 2010; OECD 2011; Department of communities and local government 
2012; House of Commons library 2016/1; House of commons library 2016/2) 
 
 
3.5 Saksa 
 
Saksan aluehallintojärjestelmä ei ole täysin yhtenäinen koko maassa, mutta lähes samat 
peruskomponentit löytyvät melkein kaikista osavaltioista. Kolmella kaupunkiosavaltiolla ei ole 
lainkaan erillistä aluehallintoa. Muiden osavaltioiden kaksiportaisen aluehallinnon muodostavat 
kunnat ja maakunnat. Suuret kaupunkikunnat ovat kuitenkin yksitasoisia aluehallintoyksikköjä, eli 
ne hoitavat sekä kunnan että maakunnan tehtäviä. Paikallishallinnoilla on autonomia, ja etenkin 
kunnat voivat hallita sekä kehittää aluettaan vapaammin. Kunnilla ja maakunnilla on kuitenkin 
kaksoisrooli, sillä ne toimivat myös suoraan osavaltioiden politiikan ja päätösten 
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täytäntöönpanijoina. Etenkin maakunnat ovat sidottuja osavaltioiden tehtävien toteutukseen. 
Paikallishallinnot muodostavat myös yhteishallintoalueita, jotka vastaavat erinäisistä niille 
siirretyistä tehtävistä, monesti liikenteen ja maankäytön suunnittelusta. (Pitrová 2008; Kincaid & 
Steytler 2009; Mertins & Paal 2009; OECD 2010a; OECD 2010b; OECD 2013; OECD 2015) 
Saksan aluehallinnon juuret yltävät pitkälle historiaan ja siitä muistuttavat tietyt 
erikoistapaukset, kuten kolmen kaupunkiosavaltion olemassaolo. Aluehallintojärjestelmä on 
kokenut 1900-luvun aikana erilaisia vaiheita. Itä-Saksassa aluehallinto käytännössä poistettiin, ja 
Saksojen yhdistyttyä Länsi-Saksan malli siirrettiin itään. Itäisten osavaltioiden monin tavoin 
heikompi asema on ollut Saksan aluekehittämisen keskiössä yhdistymisestä saakka. 
Aluehallintojärjestelmä on myös jatkuvassa hitaassa muutoksessa; kuntia yhdistellään ja 
liittovaltion ja osavaltioiden aluehallintosopimuksia päivitetään. (Pitrová 2008; Kincaid & Steytler 
2009; Mertins & Paal 2009; OECD 2010a; OECD 2010b; OECD 2013; OECD 2015) 
Aluekehittämisen kannalta oleellisimpia toimijoita ovat osavaltiot. Liittovaltiolla on toki 
omat tavoitteensa, ja se on usein sopimusosapuolena osavaltioiden kanssa aluepolitiikkaan liittyen. 
Liittovaltiolla ja osavaltioilla onkin yhteisiä niin kutsuttuja tehtäväviitekehyksiä liittyen 
aluekehittämiseen. GRW-viitekehys tähtää alueiden talouskasvuun ja GAK maaseudun elinvoiman 
tukemiseen. Osavaltiot ovat siis tärkeimpiä aluekehityksen suunnittelijoita ja paikallishallinto on 
teoriassa sille alisteinen tässäkin asiassa. Osavaltiot on yleensä jaettu erillisiin suunnittelualueisiin, 
joiden kautta suunnittelua tehdään. Joissakin tapauksissa suunnittelualueista vastaavat nykyisin 
kuntien muodostamat suunnitteluliitot ja osavaltioiden ja näiden yhdistysten toimivallassa on 
päällekkäisyyksiä. Vaikka osavaltio on hallintohierarkiassa ylempi taso, on niin kutsutun 
vastavuoroisuusperiaatteen mukaisesti ylemmän suunnittelutason aina kuultava alempia tasoja 
samalla, kun alemman tason tulee noudattaa ylemmän tason suunnitelmia. Näin ollen kunnat ja 
niiden suunnitteluliitot ovat myös tärkeitä aluekehittämistoimijoita. (OECD 2010a; OECD 2010b; 
OECD 2013; OECD 2015) 
Liittovaltio vastaa verotuksen suunnittelusta, jonka lisäksi osavaltioilla on jonkin verran 
säätövaraa omassa verotuksessaan. Liittovaltio tasaa osavaltioiden verotuloja ja elintasoeroja 
voimakkailla tulonsiirroilla. Myös valtaosa erilaisista kansallisista kehitysohjelmista ja 
rahoituskanavista kohdistuvat itäisiin osavaltioihin, kuten myös suurin osa EU:n 
rakennerahastovaroista. Kunnat keräävät omia paikallisverojaan ja saavat resursseja myös 
osavaltioilta. Maakunnilla ei ole itsenäisiä resursseja käytössään. (Blatter 2006; Jessen 2008; 
Pitrová 2008; Kincaid & Steytler 2009; Mertins & Paal 2009; OECD 2010a; OECD 2010b; OECD 
2013; OECD 2015) 
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3.6 Ranska 
 
Ranskan hallintojärjestelmä on hyvin monimutkainen ja jopa sekava. Erilaisia 
paikallishallintotasoja on virallisesti kolme ja niiden lisäksi on erilaisia toiminnallisia sekä 
muodollisia hallintotasoja. Aluehallinnon rooli on kuitenkin suhteellisen vähäinen, sillä Ranskan 
hallinto on hyvin keskitettyä. Itsehallinnollisten paikallishallintotasojen lisäksi Ranskassa on 
runsaasti valtion omia aluetoimijoita, joilla on suuri merkitys aluekehittämisen kannalta. 
(Prud’homme 2006; Négrier 1999; Motte & Dubois 2008; Chandler & Hunt 2013; OECD 2006; 
OECD 2010) 
Ranskan kunnat ja departementit ovat hyvin vanhoja hallintoalueita, eikä niitä ole 
haluttu juurikaan muokata, vaikka monien arvioiden mukaan etenkin kunnat ovat liian pieniä 
toimiakseen tehokkaasti eivätkä hallinnolliset rajat vastaa toiminnallisia alueita. Alueet ovat 
uudempi itsenäinen hallintotaso, joka oli aiemmin departementtien tavoin valtion aluehallintotaso. 
Huolimatta itsehallinnollisesta statuksestaan on aluehallintojen rooli jäänyt vähäiseksi. Niiden 
asemaa on pyritty nostamaan siirtämälle niille aluekehittämiseen liittyviä tehtäviä. Lisäksi 
aluehallintojen määrää on vähennetty yhdistelemällä niitä toisiinsa suuremmiksi yksiköiksi. 
(Chandler & Hunt 2013; OECD 2006; OECD 2010) 
Aluekehittämisen kannalta oleellisimpia toimijoita ovat valtio ja sen ministeriöiden 
alueelliset virastot, joiden toimintaa prefektit koordinoivat. Kaupunkikuntien niin kutsutut EPCI-
liitot ovat saaneet valtiolta aluekehittämiseen liittyviä oikeuksia. Näitä kuntaliittoja on kolmea eri 
tasoa riippuen kaupunkiseudun koosta ja tehtävien määrä sekä painoarvo vaihtelevat tämän 
luokittelun perusteella. Projektialueet (pays) ovat erikseen pienten kaupunkiseutujen ja ympäröivän 
maaseudun yhteistoimintaan ja kehittämiseen perustettuja projektialueita. Näiden lisäksi kaikki 
kolme paikallishallintotasoa laativat omia aluesuunnitelmiaan valtion ohjauksessa. (Prud’homme 
2006; Négrier 1999; Motte & Dubois 2008; Chandler & Hunt 2013; OECD 2010) 
Ranskan paikallishallinnoilla on periaatteessa oma verotusoikeus, mutta ne ovat 
riippuvaisia valtion rahoituksesta. Valtion rahoitusohjaus onkin voimakasta. Valtio laatii alueiden, 
sekä EPCI-liittojen kanssa aluekehittämiseen ja tehtäväalueisiin liittyviä rahoitussopimuksia. 
Kaikilla paikallishallintotasoilla on myös periaatteellinen oikeus osallistua alueensa taloudelliseen 
kehittämiseen, mutta lisääntyvät valtion delegoimat tehtävät rasittavat ankarasti niiden budjetteja. 
Paikallishallinnot vastaavat valtaosasta julkisista investoinneista. (Motte & Dubois 2008; Chandler 
& Hunt 2013; OECD 2006; OECD 2010) 
Valtio jakaa paikallishallinnoille erilaisia vastuita, mutta se on loppujen lopuksi ainoa 
todellinen vallankäyttäjä. Aluekehittämisessä aluevaltuustoilla on tärkeä tehtävä alueellisten 
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suunnitelmien laatimisessa, mutta näitäkään suunnitelmia ei toteuteta sellaisinaan, vaan niitä 
käytetään valtion kanssa tehtävien sopimusten pohjana. (Prud’homme 2006; Négrier 1999; Motte & 
Dubois 2008; Chandler & Hunt 2013; OECD 2006; OECD 2010) 
 
 
3.7 Yhteenveto kansainvälisestä vertailusta 
 
Eurooppalaisten järjestelmien vertailu paljastaa, että maakunnalliset järjestelmät 
voidaan karkeasti asettaa kahden muuttujan perusteella nelikenttään (kuva 2). Ensimmäinen näistä 
muuttujista on maakunnan asema suhteessa valtioon ja osin myös suhteessa kuntiin. Alueellinen 
itsehallinto voi siis olla heikko, kuten Tanskassa, tai se voi olla vahva, kuten Ruotsin aluekuntien 
kohdalla on. Toisaalta maakunnat voivat olla keskenään samanlaisia, kuten Tanskassa, tai 
keskenään erilaisia, kuten Saksassa. Tämä nelikenttä ei luonnollisestikaan pyri selittämään 
järjestelmien käytännön toimivuutta. Kaksi nelikentän samaan lohkoon sijoittuvaa 
aluekehittämisjärjestelmää voivat hyvinkin olla keskenään varsin erilaisia. Jaottelu kertoo kuitenkin 
merkittävästi järjestelmien perusluonteesta, eli järjestelmän eri tasojen keskinäissuhteista, sekä 
aluelähtöisyyden tasosta. Vaikka nelikenttä ei siis kuvaa lainkaan miten eri hallinto- ja 
aluekehittämisjärjestelmät käytännössä toimivat, kertoo se huomattavasti niiden lähtökohdista. 
Kaikki tarkastellut aluekehittämis- ja aluehallintojärjestelmät asettuvat näiden kahden 
muuttujan muodostamaan nelikenttään. Esimerkiksi Tanskan Alueet (region) ovat tehtäviltään ja 
kompetensseiltaan keskenään samanlaisia, mutta heikkoja suhteessa kuntiin ja valtioon, kun taas 
Ruotsin maakunnat ovat keskenään erilaisia, mutta vahvoja. Saksan maakuntia vastaavat tasot ovat 
keskenään erilaisia, mutta heikkoja. Tulkinnoista riippuen Alankomaiden provinsseja voidaan pitää 
keskenään samanlaisina, sekä joko vahvoina tai heikkoina aluekehittämistoimijoina. 
Tarkastelussa keskityttiin maakuntia vastaaviin aluehallintotasoihin ja niiden esittelyyn. 
Kaikissa tarkastelluissa valtioissa ei kuitenkaan voida puhua niin sanotusta maakunnallisesta 
aluekehittämisjärjestelmästä. Ranskassa ja Saksassa aluekehittämisen päävastuu on ylemmällä 
tasolla, Tanskassa alueiden rooli on käytännössä vähäinen, ja Englannissa aluekehityksestä 
vastaavat erilliset yhteistyöalueet.  
Kaikki vertailuvaltiot ovat kuitenkin oleellisia verrokkeja Suomen 
aluehallintouudistusta tarkasteltaessa. Osiossa 7 skenaarioanalyysintuloksia Suomen uudistuksesta 
tullaan vertaamaan etenkin Tanskan, Ruotsin sekä Alankomaiden järjestelmiin, mutta myös muut 
verrokkivaltiot kuvaavat hyvin aluekehittämisen ja aluehallinnon moninaisia vaihtoehtoja. 
Englannin kohdalla on syytä huomioida yksityisen sektorin tärkeä rooli ja aluekehittämisen 
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sitominen hallintoalueista erillisille territorioille. Saksan kohdalla tärkeä huomio ovat 
tapauskohtaisesti muuntuvat seudulliset aluekehittämisen yhteistyöalueet, jotka muistuttavat 
läheisesti skenaarioanalyysin viimeistä skenaariopolkua (kappale 6.3.2). Ranskan järjestelmä taas 
kuvaa hyvin maan sisäistä alueiden erikoistumista ja järjestelmän institutionaalista erilaistumista. 
Vertailuvaltioissa huomataan monenlaisia lähtökohtia aluekehittämisen toteutukseen. 
Ruotsissa aluekehittäminen on järjestetty territoriaalisesti, mutta laajempaa verkostomaista 
yhteistyötä tukien. Tanskassa kehittäminen pohjaa vahvoihin alueellisiin verkostoihin. 
Alankomaiden järjestelmä pohjautuu vahvasti verkostoihin ja joustaviin yhteistyömalleihin. 
Oikeastaan yhdessäkään verrokkivaltiossa aluekehittäminen ei ole täysin territoriaalisesti sidottua. 
Tulee myös huomata, etteivät aiemmin mainitut alueellisen itsehallinnon periaatteet 
(Valtiosopimus 66/1991) toteudu sellaisinaan yhdessäkään tarkastellussa valtiossa. Monessa 
valtiossa itsehallinnon toteutuminen on itseasiassa varsin heikkoa. Esimerkiksi rahoitusperiaate ei 
toteudu yhdessäkään tarkastellussa maakunnallisessa järjestelmässä, ja valvonnan laillisperustaisuus 
toteutuu vain Ruotsissa. Ruotsin maakunnat (ja myös kunnat) ovatkin lähimpinä todellisen 
alueellisen itsehallinnon toteutumista. On myös huomattavaa, että monissa hallintojärjestelmissä 
paikallistaso on aluetasoa itsenäisempi ja voimakkaampi. 
 
 
 
  
Kuva 2, aluehallinnon jäsentymisen nelikenttä. Alankomaiden provinsseja voidaan tulkinnoista 
riippuen pitää vahvoina, tai heikkoina aluekehittämistoimijoina. Nelikenttään asetetut valtiot ovat 
esimerkkejä. 
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4. Skenaarioanalyysin toteutus 
 
Suomen maakunta- ja aluekehittämisjärjestelmän uudistuksen vaikutuksia on tässä pro 
gradu -tutkimuksessa tutkittu skenaarioanalyysin avulla. Skenaarioanalyysin tarkoituksena on 
selventää uudistusten vaikutuksia aluekehittämisen toiminnalle, alueiden kehittymiselle, sekä 
tarkastella erilaisten hypoteettisten mallien kautta alueiden kehittymisen taustalla piileviä ilmiöitä. 
Antamalla vaihtoehtoja toteutuvalle uudistukselle on pyrkimys jäsentää uudistusta syvällisemmin ja 
selventää erilaisten eurooppalaisten alueellisten muutosten, hallinnan sekä alueajattelun 
ilmenemisiä Suomessa. 
Skenaariolla voidaan eri yhteyksissä ja käyttötilanteissa tarkoittaa hieman eri asioita, 
mutta pelkistetysti voidaan sanoa niiden olevan tulevaisuutta tarkastelevia hypoteettisia 
tapahtumaketjuja. Skenaarioita laaditaan selventämään tulevaisuuden trendejä ja tapahtumia, 
mahdollisuuksia, uhkia sekä tuntemattomia vaikuttimia. Ne voivat kertoa miten jotkin hypoteettiset 
tulevaisuudenkuvat voisivat syntyä askel askeleelta, ja mitä eri vaihtoehtoja toiminnalle ja 
päätöksenteolle on eri vaiheissa prosessien ohjaamiseksi tai hallitsemiseksi. (Burt 2007) 
Skenaariot eivät aina tarkastele vain tulevaisuuden visioita, vaan ne auttavat myös 
selventämään nykytilanteen kausaalisuhteita ja piileviä konflikteja. Monesti skenaarioita käytetään 
selventämään tulevaisuuden uhkia ja mahdollisuuksia, mutta ne voivat myös kertoa vaihtoehdoista 
tai toimia strategisen päätöksenteon pohjana.  (Burt 2007) 
 
 
4.1 Skenaariot julkisen sektorin käytössä 
 
Skenaarioanalyysi on alun perin luotu Yhdysvalloissa armeijan työkaluksi, joka 
sittemmin on otettu voimakkaasti käyttöön yritysmaailmassa. Yritykset ovat käyttäneet skenaarioita 
erinäisten bisnesmahdollisuuksien kartoittamiseen ja elinkeinoympäristöjen kehityksen 
ennustamiseen. Skenaariot ovat myös olleet tärkeässä roolissa esimerkiksi ilmastonmuutoksen ja 
muiden ympäristöasioiden arvioinneissa. Sittemmin myös julkisen sektorin toimijat ovat alkaneet 
hyödyntää skenaariosuunnittelua. (katso esimerkiksi Ringland & Schwartz1998; Kuosa 2011; Amer 
et al. 2013; Ahlqvist & Rhisiart 2015) 
Volkeryn ja Ribeiron (2009) mukaan skenaarioita ei vielä ole kattavasti käytetty 
julkisen sektorin päätöksenteossa, vaikka ne ovatkin hiljalleen yleistymässä etenkin 
ympäristökysymyksiin liittyen. Heidän mukaansa tutkimus eri skenaariometodien käyttämisestä 
julkisen päätöksenteon tukena on vielä toistaiseksi rajoittunutta. 
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Skenaariot voivat tuottaa tehokkaasti tietoa päätöksentekovaihtoehtojen vaikutuksista ja 
erilaisista ongelmista sekä varoitussignaaleista, mutta myös erilaisista yhteiskunnallisissa 
järjestelmissä piilevistä konflikteista. Parhaimmillaan skenaariot voivat siis saada aikaan yleistä 
konsensusta päätöksentekoympäristössä ja auttaa organisoitumaan tehokkaammin. 
Skenaarioprosessi myös tuo yhteen erilaisia sidosryhmiä ja voi auttaa näitä keskustelemaan 
keskenään uudella tavalla. Julkisen sektorin skenaarioprosessit voidaankin tavallaan laittaa janalle 
sen suhteen kuinka spesifejä ne ovat ja kuinka selkeä on niiden tarkoitus. Skenaarioanalyysi voi siis 
tähdätä joko tietyn päätöksen yksityiskohtaiseen arviointiin, tai se voi toimia laajemmin hajanaisen 
päätöksentekojoukon yhdistäjänä ja laveamman tarkastelun pohjana. Skenaarioanalyysi voi myös 
mahdollistaa päätösten suunnittelun välittämättä tavanomaisista politiikan tekemisen rasitteista 
(Volkery & Ribeiro 2009) 
Ogilvy ja Smith (2004) näkevät, ettei yksityisen sektorin ja julkisen sektorin 
skenaarioprosesseissa ole teknisesti käytännössä juuri eroa. Julkisen päätöksenteon tukena voidaan 
siis käyttää samoja metodeja ja tekniikoita, jotka ovat havaittu toimiviksi yksityisissä projekteissa. 
Julkisen sektorin ongelmana on kuitenkin yksityistä sektoria suurempi institutionaalinen hajaannus. 
Julkisten prosessien niin kutsuttu asiakkuus hajoaa monesti laajasti eri päättäjille, ja asiantuntijoiden 
ja asianomaisten osallistaminen voi olla hankalampaa. Myös tarkastelun rajaus voi olla 
haasteellisempaa. (Volkery & Ribeiro 2009) 
 
 
4.2 Skenaariometodi 
 
Erilaisia skenaariometodeita on olemassa lukemattomia (katso esim. Peterson et al. 
2003; Börjeson et al. 2006; Bishop et al. 2007; Varum & Melo 2010; Amer et al. 2013). Monet 
näistä metodeista ovat muokattuja versioista toisistaan. Osa skenaarioanalyyseistä kuitenkin 
pohjautuu vahvasti kvantitatiivisiin metodeihin, kun taas toiset ovat puhtaasti kvalitatiivisia ja 
monet puolestaan hyödyntävät molempia. Metodien ja tekniikoiden käyttökelpoisuus liittyy 
vahvasti etsittävän tiedon luonteeseen. Tässä tutkimuksessa hyödynnetään niin kutsuttuja 
eksploratiivisia skenaarioita, jotka selventävät mahdollisia tulevaisuuden tapahtumia. Ne eivät 
keskity vain todennäköisimpään kehityskuvaan, vaan luovat vaihtoehtoisia kehityskulkuja ja 
pyrkivät arvottamaan niiden todennäköisyyksiä, sekä kuvaavat varautumisen arvoisia uhkia ja 
mahdollisuuksia. Eksploratiivisia skenaarioita käytetään, kun tiedetään, miten tutkittava järjestelmä 
toimii, mutta halutaan selvittää mitä sille saattaa tapahtua tiettyjen määrättyjen vaikutusten myötä. 
Ne kuvaavat siis päätösten laajempia mahdollisia vaikutuksia keskittyen sisäisiin vaikutuksiin, 
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ottaen myös ulkoiset muuttujat huomioon. Strategiset skenaariot kuvaavat, millaisia vaikutuksia 
päätöksillä voi olla erilaisissa tulevaisuuden kehityskuluissa. (Börjeson et al. 2006). 
Tämän tutkimuksen analyysimetodi pohjautuu Stanford Research Instituten 
skenaariometodiin ja sen niin kutsuttuihin kiinteisiin esiskenaarioihin (katso esimerkiksi Schwartz 
et al. 1982; Ringland & Schwartz 1998; Bishop et al. 2007). Kiinteillä skenaarioilla, tai 
skenaarioytimillä tarkoitetaan tässä tapauksessa valmiiksi päätettyjä “esiskenaarioita”. Skenaarioita 
ei siis luoda alusta alkaen erinäisin tulevaisuustarkasteluin, vaan niissä on tietynlaiset erilliset 
asetetut tarkastelun lähtökohdat, joista varsinaisia skenaarioita lähdetään rakentamaan. Tämän 
tutkimuksen kohdalla esiskenaarioita, myöhemmin skenaariolähtökohtia, ovat siis kansainvälisen 
tarkastelun perusteella laaditut maakunnalliset aluekehittämismallit erilaisine ulottuvuuksineen. 
Erilaisia aluekehittämisjärjestelmiä ei siis skenaarioprosessissa pyritä luomaan, vaan tarkoitus on 
selventää annettujen vaihtoehtoisten mallien hypoteettisia vaikutuksia.  
 
4.2.1 Skenaariolähtökohdat 
 
SRI-metodia on siis yleensä (Katso esim. Schwartz et al. 1982, Huss & Honton 1987) 
käytetty varsin suoraviivaiseen ja eksploratiiviseen tulevaisuuden tutkimukseen (katso esim. 
Börjeson et al. 2006). Tässä tutkimuksessa SRI-skenaariometodia sovelletaan lisäämällä siihen 
erilaisten skenaariolähtökohtien tarkastelu. Kuten jo luvussa 3 mainittiin, laadittiin kansainvälisten 
esimerkkien pohjalta kolme skenaariolähtökohtaa. Nämä skenaariolähtökohdat koostuvat 
eurooppalaisten esimerkkien, teoreettisen viitekehyksen, sekä luvussa 3.7 esitellyn nelikentän 
perusteella laadituista vaihtoehtoisista maakunnallisista aluekehittämisjärjestelmistä. Nämä kolme 
vaihtoehtoista järjestelmää toimivat siis skenaarioanalyysin sekä skenaariokyselyn perustana. Näin 
ollen sama skenaarioanalyysi suoritetaan kolmeen kertaan eri lähtökohdista. 
Ensimmäinen skenaariolähtökohta on nimeltään vahvat maakunnat. Tässä 
lähtökohdassa Suomeen on lailla säädetty maakunnallinen malli, joka muistuttaa tosiasiallisten 
maakuntalakiluonnosten mallia (Maakuntalakiluonnos), mutta joka ei ole täysin samanlainen. 
Vahvojen maakuntien lähtökohdassa maakunnat ovat pääasiallisia aluekehittämistoimijoita, ja niillä 
on viimekädessä valtaa päättää kehittämisen toteutuksesta. Valtion rooli on merkittävä 
rahoitussopimusten osapuolena, mutta maakunnilla on myös omia resurssejaan käytettävissään.  
Toinen skenaariolähtökohta on nimeltään heikot maakunnat. Heikkojen maakuntien 
lähtökohdaksi valikoitui hyvin pitkälti Tanskan aluehallintoa ja aluekehittämisjärjestelmää 
seuraileva järjestelmä. Tässä lähtökohdassa maakunnilla on aluekehittämisen organisoimiseen 
liittyviä tehtäviä, mutta hyvin vähän päätäntävaltaa tai toimeenpanovaltaa. Ne järjestävät alueilleen 
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niin kutsutut alueelliset kasvufoorumit, joissa alueen kunnat, korkeakoulut, yritykset ja muut 
sidosryhmät ovat edustettuina. Kasvufoorumeissa osalliset laativat aluekehittämissuunnitelmia ja 
sopivat toteutuksesta. Aluekehittämisen vastuu on näillä foorumeilla ja niiden osallisilla, mutta 
valtio varmistaa omien linjauksiensa toteutumisen foorumeiden kanssa tekemiensä 
rahoitussopimuksien välityksellä. 
Kolmas skenaariolähtökohta on nimeltään keskenään erilaiset maakunnat. Tässä 
lähtökohdassa valtio ei lailla säädä maakunnallisen aluekehittämisen järjestymistä, vaan kussakin 
maakunnassa laaditaan omanlaisensa malli. Maakunnat ja niiden alueiden kunnat neuvottelevat 
keskenään alueelliset roolit. Käytännössä maakunnalliset aluekehittämisjärjestelmät eroavat suurten 
kaupunkien painoarvon perusteella. Aluekehittäminen voi siis maakuntakohtaisesti järjestyä suurten 
kaupunkien, kuntayhtymien, foorumien tai vahvan maakunnan ympärille. Ongelmatilanteissa myös 
valtio voi vastata jonkin maakunnan kehittämistehtävistä. Lähtökohdassa kunkin maakunnan 
sisäiset kehittämisneuvottelut ovat vasta alkamassa. 
Nämä kolme skenaariolähtökohtaa on siis synnytetty kansainvälisen vertailun (osio 3) 
pohjalta ja niiden laatimisessa on hyödynnetty osin suoraan kansainvälisiä esimerkkejä, kuten 
lähtökohdassa heikot maakunnat. Kaksi muuta lähtökohtaa on luotu esimerkkien pohjalta 
epäsuorasti. Esimerkiksi erilaisten maakuntien lähtökohdassa on hyödynnetty Ruotsin ja Saksan 
malleja, kun taas vahvojen maakuntien lähtökohdassa on tunnistettavissa Alankomaiden provinssien 
piirteitä yhdistettynä Ruotsin aluekuntiin. 
Kolmen mallin on tarkoitus mahdollisimman tehokkaasti kattaa luvussa 3.7 esitelty 
maakunnallisten aluekehittämismallien nelikenttä (kuva 2). Tanskan heikot aluehallinnot asettuivat 
selkeästi nelikenttään heikkoina, mutta keskenään samanlaisina toimijoina, joten kyseinen malli 
päätettiin ottaa sellaisenaan yhdeksi lähtökohdaksi. Vahvojen maakuntien malli puolestaan vastaa 
nelikentän lohkosta, jossa maakunnat ovat vahvoja sekä yhtenäisiä aluekehittämistoimijoita.  
Keskenään erilaiset maakunnat edustavat nelikentän toista puoliskoa. Tarkasteluun ei 
otettu mukaan kaikkia nelikentän neljää lohkoa kahdesta syystä. Ensinnäkin neljäs lähtökohta olisi 
vaikeuttanut aineiston keräämistä huomattavasti, sillä jo kolmen lähtökohdan tapauksessa 
kyselylomakkeesta tuli vastaajille raskas. Toisekseen erilaisten maakuntien mallille haluttiin myös 
antaa mahdollisuus vastaajien pohdinnoissa muokkaantua joko heikoksi tai vahvaksi suhteessa 
valtioon. Tämä vaihtelun mahdollisuus paljastaa merkittäviä seikkoja eri toimijoiden välisistä 
suhteista ja olettamuksista niistä. 
Kaikilla kolmella lähtökohdalla onkin olennainen osansa analyysissä. Vahvoja 
maakuntia verrataan selkeästi lakiluonnosten malliin (Maakuntalakiluonnos) antaen kuitenkin 
mahdollisuuksia mieltää maakunnat todellisia verrokkejaan vahvemmiksi. Heikot maakunnat 
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keskittyvät tarkastelemaan kahta muuta enemmän maakunnallisen tai alueellisen otteen 
tarpeellisuutta sekä ajatusmalleja maakuntauudistuksen mielekkyyttä kohtaan. Keskenään erilaiset 
maakunnat ovat hyvin muovautuva lähtökohta, ja sen tarkoitus on muun muassa selventää, 
millaisiksi eri toimijoiden suhteet eri alueilla muodostuisivat, mikäli niitä ei valtion toimesta 
ohjailtaisi.  
Näin ollen skenaariolähtökohdat siis pohjautuvat kansainvälisiin esimerkkeihin suoraan 
tai epäsuoraan, ja ne edustavat kansainvälisen tarkastelun pohjalta luodun nelikentän eri 
ulottuvuuksia (kuva 2). Samaan aikaan niillä on analyysissä eritasoisia tehtäviä. Kaikkien 
skenaariolähtökohtien ja niiden pohjalta muodostettavien skenaariopolkujen tarkoituksena on 
kuitenkin tarkastella ennen muuta meneillään olevaa todellista aluehallintouudistusta sekä sen 
liittymistä eurooppalaiseen alueellisen muutoksen kontekstiin. 
 
 
4.2.2 Skenaarioytimet 
 
SRI-skenaariometodia edelleen mukaillen skenaariolähtökohdille muodostettiin niin 
kutsuttuja skenaarioytimiä. Skenaarioytimet ovat tarkkaan määritettyjä muuttujia tai osatekijöitä, 
jotka yhdessä muodostavat skenaariopolkujen kattavat kuvailut (katso esim. Ringland & Schwartz 
1998; Huss & Honton 1987). Jokainen skenaarioydin voi saada erilaisia arvoja tai sisältöjä, joiden 
erilaisista kombinaatioista muodostetaan varsinaisia skenaariopolkuja.  
Tämän tutkimuksen analyysin skenaarioytimien muodostaminen pohjautuu sekä 
kansainväliseen vertailuun, teoreettiseen viitekehykseen, että lakiluonnoksiin 
(Maakuntalakiluonnos). Ytimien on tarkoitus mahdollistaa kattavien skenaariopolkujen 
muodostamisen. SRI-metodista (katso esim. Ringland & Schwartz 1998, Schwartz et al. 1982) 
poiketen skenaarioytimiä ei laadittu puhtaasti osaselittäjinä kattamaan vaihtoehtoisia tulevaisuuksia, 
vaan ytimet kuvastavat osin ennemmin kehitysprosesseja. Tämän sovellutuksen tarkoituksena oli 
helpottaa vastaajien ymmärrystä itse aiheesta sekä kysymyksistä, sekä luoda analyysiin 
pitkällisempää aikajännettä pysähtyneemmän tulevaisuudenkuvan sijaan.  
 
 
Laaditut kymmenen skenaarioydintä olivat: 
 
1. Aluekehittämisen trendit 
2. Aluekehittämisen linjaukset 
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3. Alueellinen erikoistuminen 
4. Maakuntavaalien äänivaltajakauma 
5. Kuntien ja kuntayhtymien rooli 
6. Maakuntien sisäiset tekijät 
7. Ulkoiset tekijät 
8. Uhat ja mahdollisuudet 
9. Maakunnan kehittyminen/yhteistyön muodot 
10. Aluekehittämisen suuralueellinen yhteistyö 
 
Nämä kymmenen skenaarioydintä ja niistä laaditut kysymykset (katso liite 1) pyrkivät 
muodostamaan kattavan kuvan kunkin skenaariolähtökohdan vaihtoehtoisista kehityskuluista. 
Ytimien pohjalta laadittiin kysely, jossa kunkin skenaariolähtökohdan kehittymistä tutkittiin 
erikseen samojen yllä mainituista ytimistä muodostettujen kysymysten kautta. Yhdeksäs ydin oli 
käytännössä ainoa, jossa kysytty kysymys oli erimuotoinen eri lähtökohtien kohdalla. Vahvojen 
maakuntien lähtökohdassa kysyttiin yhdeksäntenä maakunnan kehittymisestä pitkällä aikavälillä, 
kun taas kahdessa muussa lähtökohdassa pyydettiin esimerkkejä paikallisen yhteistyön erilaisista 
muodoista. Kumpikin kysymysmuoto pyrkii vastaamaan samaan aihepiiriin, mutta kysymyksiä 
laadittaessa ei nähty käytännölliseksi kysyä eri järjestelmiä koskien samaa asiaa. Vahvojen 
maakuntien kohdalla paikallisen yhteistyön kuntien välillä ei katsottu olevan samassa mitassa 
oleellista kuin kahdessa muussa skenaariolähtökohdassa. 
Skenaarioytimistä 1-7 laadittiin vaihtoehtokysymyksiä. Niissä vastaajille annettiin 
kysymyksestä riippuen 3-6 valmista vastausvaihtoehtoa ja lisäksi mahdollisuus kirjoittaa oma 
vastauksensa, sekä perustella valintaansa. Ytimistä 8-10 laadittiin avoimia kysymyksiä 
apukysymyksineen. Nämä kolme viimeisintä kysymystä olivat luonteeltaan laajempia sekä 
monipuolisempia ja vastaajille haluttiin antaa enemmän mahdollisuuksia käyttää mielikuvitustaan 
vastauksissaan. Kolmea skenaariolähtökohtaa siis tarkasteltiin kymmenen kysymyksen kautta niin, 
että kysymyksiä oli yhteensä kolmekymmentä. Näin ollen 21 kysymyksistä oli 
vaihtoehtokysymyksiä ja yhdeksän avoimia. 
 
 
4.2.3 Kysely 
 
Kysely lähetettiin yhteensä 146 vastaajalle. Vastauksia pyydettiin 
aluekehittämisjärjestelmän eri toimijoilta. Kyselyn vastaanottivat kaikkien ELY-keskusten johtajat, 
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maakuntien johtajat sekä kehittämisjohtajat sekä uudistuksen muutosjohtajat. Lisäksi kysely 
lähetettiin yhteensä 56 kuntaan kunnanjohtajille, elinkeinojohtajille ja muille vastaaville 
viranhaltijoille sekä eräisiin kuntien kehitysyhtiöihin kuntien organisaatiorakenteesta riippuen. 
Kunnat jaoteltiin kolmeen suuruusluokkaan. Kysely lähetettiin kaikkiin maakuntien suurimpiin 
kaupunkeihin sekä Espooseen ja Vantaalle näiden suuren koon vuoksi. Kaikista maakunnista 
valikoitiin myös yhteensä kahdeksantoista keskisuurta sekä kahdeksantoista pientä kuntaa, joiden 
edustajille kysely lähetettiin. Kyselyyn vastasi hieman yli 26 % kyselyn saajista. Eri 
vastaajaryhmien tarkoitus on luoda mahdollisimman kattava näkemys sekä tuoda esiin 
vastaajaryhmäkohtaisia eroja.  
Skenaariodatan kerääminen haluttiin toteuttaa kyselyllä kahdesta syystä. Esimerkiksi 
Börjesonin (et al. 2006, katso myös Ringland & Schwartz 1998) mukaan intuitiiviseen logiikkaan 
perustuvien skenaarioanalyysien luomisessa työpajat ja muut vuorovaikutteiset menetelmät ovat 
hedelmällisimpiä. Työpajan laatimisen ei kuitenkaan katsottu olevan tutkimuksen puitteissa 
mahdollista. Lisäksi laaja kysely mahdollisti huomattavasti suuremman osallistujajoukon. 
Potentiaalisesti hyvin erimielisten osallisten työpaja ei myöskään olisi kaikkein houkuttelevin 
lähtökohta konsensusta vaativalle skenaariotyölle. Näistä syistä kyselytutkimus nähtiin parhaaksi 
vaihtoehdoksi aineiston keräämiseksi.  
 
 
4.2.4 Vastausten koodaus 
 
Vastausvaihtoehdolliset kysymykset lajiteltiin luvussa 4.2.6 esiteltävään matriisiin 
vastausprosenttien mukaiseen järjestykseen. Lisäksi vastausvaihtoehtoja listattiin 
vastaajaryhmäkohtaisesti. Kussakin vastausvaihtoehdollisessa kysymyksessä vastaajille annettiin 
myös mahdollisuus laatia oma avoin vastauksensa. Lisäksi kunkin kysymyspatteriston kolme 
viimeisintä kysymystä olivat täysin avoimia.  
Avointen vastausten koodaaminen vaati tarkkaavaisuutta sekä osin luovaa sisällöllistä 
analysointia, sillä joissakin vastauksissa korostui vastaajien omat toiveet sekä henkilökohtaiset 
poliittiset mielipiteet. Lisäksi vastaajat monesti vertasivat esiteltyjä skenaariolähtökohtia nykytilaan 
ja esittivät keinoja kuinka nykytilanteessa tulisi toimia. Näin ollen vastausten analysointi sekä 
luokittelu ja koodaaminen vaativat tarkkaa selvennystä siitä, mihin vastaaja on tosiasiassa 
vastannut. Hienovaraisella tarkastelulla monista hieman ohi aiheen osuvista vastauksista pystyttiin 
kuitenkin erottelemaan myös ajatuksia varsinaiseen kysymykseen liittyen.  
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Esimerkiksi eräs vastaaja on kysyttäessä maakuntien aluekehittämisen alueellista 
erikoistumista ja erikoistehtävien saamista (kysmys 1.3) vahvojen maakuntien 
skenaariolähtökohdassa vastannut: ”miten niin saada? voisivat ottaa erilaisia tehtäviä, mutta 
valtion osallisuus rahoituksessa ja tavoitteissaan voisi poiketa merkittävästikin”. Tämän vastauksen 
on tulkittu tarkoittavan, että vahvat maakunnat eriytyisivät oman aktiivisen toimintansa vuoksi, 
mutta samalla valtion ohjauksen merkitys kasvaisi. Vastaus on täten koodattu luokkiin ”maakuntien 
erikoistuminen” ja ”valtion resurssiohjauksen lisääntyminen”. Toisaalta sama vastaaja on vastannut 
kysymykseen 1.2 “vahvuuskeskeinen kehittäminen.” Tämä vastaus on myös koodattu luokkaan 
maakuntien erikoistuminen.  
Tarkasteltaessa koodattujen vastausten kokonaisjakaumia on tilastoon kelpuutettu yllä 
mainitulta vastaajalta vain yksi vastaus luokassa ”maakuntien erikoistuminen”. Näin on saatu 
selville tarkat vastaajakohtaiset jakaumat kaikista avoimista vastauksista. Monet vastaajat ovat 
korostaneet samoja asioita useiden kysymysten kohdalla. Nämä vastaukset ovat merkitty 
koodattuina kunkin kysymyksen yhteyteen, mutta yleiseen jakaumaan ne on merkitty vain kerran. 
Täten vastaajakohtainen erittely koodatuista avoimista vastauksista on ollut oleellinen 
skenaariopolkujen linjaa määritettäessä, sillä se on kuvannut kysymyskohtaisia jaotteluja paremmin 
mielipiteiden yleisyyttä vastaajien joukossa. 
 
 
 
4.2.5 Koodauksien toteutuksesta 
 
Kaikki avoimet vastaukset sekä vastausvaihtoehdollisissa että täysin avoimissa 
kysymyksissä pyrittiin koodaamaan samalla tavalla. Vastauksien suuri kirjo edellytti kuitenkin 
hyvin monenlaisten koodien luomista vastauksia analysoitaessa. Valtaosa vastauksista taipui 
yleisimpiin koodeihin kuuluviksi, mutta monet vastaukset olivat sen verran yksilöllisiä ja erilaisia, 
että niitä varten luotiin omat koodit. Täten koodatuissa vastaukissa on mukana useita koodeja, 
joihin kuuluu vain yksi tai kaksi vastausta. Näitä yksilöllisiä vastauksia kyettiin kuitenkin joissakin 
tapauksissa vielä ryhmittelemään skenaariopolkuja luotaessa. 
Samoja koodeja pyrittiin selvyyden vuoksi käyttämään kunkin vastauksen kohdalla, 
mutta joidenkin kysymysten yhteyteen täytyi laatia omia koodejaan johtuen vastausten tyypistä. 
Kaikkein yleisimmät koodit koskivat pitkälti toimijoiden välisten suhteiden muutosta. Näitä 
koodeja olivat esimerkiksi ”kaupunkien painoarvo nousee/laskee”, ”valtion painoarvo 
nousee/laskee”, sekä ”kuntayhtymien rooli kasvaa/laskee” ja niin edelleen. Lisäksi monet 
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vastaukset liittyivät maakuntien tai alueiden välisten suhteiden kehittymiseen. Tällaiset vastaukset 
koodattiin esimerkiksi luokkiin maakunnallinen erilaistuminen (kasvaa), alueellinen erikoistuminen 
kasvaa, maakuntien sisäinen erilaistuminen kasvaa.  
Eräs vastaaja vastasi vahvojen maakuntien trendejä koskevaan kysymykseen (kysymys 
1.1) seuraavasti: ”"Superministeriöksi" aikanaan julistetun TEM:in rooli laskee”. Tämän 
vastauksen on tulkittu tarkoittavan kokonaisuudessaan valtion roolin laskua suhteessa vahvoihin 
maakuntiin. Tämä vastaus onkin koodattu luokkaan ”valtion rooli laskee”. Kukaan muu vastaajista 
ei ole kyseisen kysymyksen, tai minkään muun kysymyksen kohdalla samassa 
skenaariolähtökohdassa antanut vastausta, joka olisi tulkittavissa samoin. Näin ollen kyseiseen 
koodiin sisältyy vain yksi vastaus, sillä vastaus ei toisaalta sopinut minkään muun koodin 
yhteyteen. 
Koodauksessa on pyritty välttämään negatiivisia tai positiivisia mielleyhtymiä ja 
keskittymään vastausten todelliseen sisältöön. Ei siis esimerkiksi ole väliä mieltääkö vastaaja 
olettamansa valtion roolin kasvamisen hyvänä tai huonona asiana, vaan molemmat katsantokannat 
liitetään samaan koodiin ”valtion rooli kasvaa”. Osa koodeista on tästä huolimatta selvästi 
positiivisesti latautuneita, esimerkiksi vastaajat ovat voineet kuvailla erilaisia ”positiivisia 
kehityksiä” tai he ovat voineet pohtia monin tavoin ”aluekehittämisen edellytysten heikkenemistä”. 
 
 
 
4.2.6 SRI-matriisi 
 
Kustakin kolmesta skenaariolähtökohdasta luotiin vastausmatriisi SRI-metodia 
mukaillen (katso esim. Schwartz et al. 1982). Matriisin ylimmällä vaakarivillä ovat kustakin 
skenaarioytimestä laaditut kysymykset. Näiden alle asettuvat vastausvaihtoehdot 
vastausprosentteineen. Vastaajien omat vastaukset koodattiin kappaleissa 4.2.4 ja 4.2.5 kerrottavan 
tavan mukaisesti. Koodatut vastaukset jakaumineen asettuivat valmiiden vastausten alle matriisiin 
kunkin kysymyksen kohdalle. Avointen kysymysten vastaukset koodattiin samoin, kuin muiden 
kysymysten omat vastaukset, ja nämä asettuivat myös matriisiin oman kysymyksensä alle 
määrällisesti luokiteltuina. Näin jokaisesta kolmesta skenaariolähtökohdasta laadittiin matriisit, 
joissa oli kymmenen saraketta ja kolmesta viiteentoista riviä riippuen yksittäisten kysymysten 
saamista vastauksista.  
Seuraavaksi vastaukset lajiteltiin vastaajakohtaisesti pienempiin matriiseihin. Kunkin 
skenaariolähtökohdan varsinainen vastausmatriisi toimi siis analyysin päätyökaluna 
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vastaajakohtaisten taulukointien tuodessa skenaarioihin eri näkökulmien kautta rakentuvaa 
muutosta. Lisää skenaariopolkujen teknisestä toteutuksesta matriisien avulla luvuissa 5.3, 5.4 ja 5.5. 
 
 
4.3 Skenaariopolut ja laatija 
 
Yleensä skenaarioanalyysiä suoritettaessa laaditaan erilaisia vaihtoehtoisia 
kehityskulkuja, eli varsinaisia skenaarioita. Kutsun tässä työssä näitä skenaariopoluiksi, erotuksena 
skenaariolähtökohdista, joiden pohjalta näitä polkuja luodaan. Esimerkiksi Börjesonin (et al. 2006) 
mukaan skenaarioista laaditaan yleensä todennäköisin kehityskulku, yksi tai useampi 
vaihtoehtoinen kehityskulku sekä yllättävä ja erilainen kehityskulku. Esimerkiksi teoksessaan Seven 
Tomorrows (1982) Schwartz ja kollegansa laativat analyysinsä pohjalta seitsemän erilaista 
skenaariota. Tämän tutkimuksen aineiston pohjalta olisi voitu laatia lukuisa skenaariopolkuja, mutta 
selkeyden ja käyttökelpoisuuden vuoksi päädyttiin laatimaan jokaiselle skenaariolähtökohdalle niin 
kutsuttu todennäköisin kehityskulku, sekä epätodennäköisempi vaihtoehto.  
Skenaariopolkujen laatiminen kyselyaineistosta on vahvasti laatijan tulkinnan sekä osin 
myös luovuuden varassa. Kuten luvussa 4 mainittiin, eivät skenaariot pyri ennustamaan 
tulevaisuutta tai olemaan eksakteja esityksiä. Tämän tutkimuksen skenaariopolut ovat laatijan 
muodostamia tarinamuotisia koonteja yllä mainituilla tavoilla luokitellusta laajasta 
kyselyaineistosta. Skenaariopolut on kuitenkin luotu systemaattisella tavalla aineistoon pohjautuen, 
jota seuraamalla toinenkin laatija päätyisi luultavasti varsin samankaltaisiin lopputulemiin. 
Seuraavaksi kuvaan tarkasti skenaariopolkujen luomisprosessin. 
 
 
 
4.4 Todennäköisimpien skenaariopolkujen luominen 
 
Ensimmäisenä kullekin skenaariolähtökohdalle laadittiin siis aineiston perusteella 
todennäköisimmät skenaariopolut. Menetelmä oli sama kaikkien skenaariolähtökohtien kohdalla. 
Osiossa 6. esitetään skenaariopolut kokonaisuudessaan. Menetelmän kuvailussa sulkeissa olevat 
lainaukset ovat suoria lainauksia näistä myöhemmin esitettävistä skenaariokokonaisuuksista. 
Ensimmäisenä on lähdetty liikkeelle kunkin vastausvaihtoehtokysymyksen 
vastausjakaumasta. Kysymyksessä 1.1 (liite 1) kysyttiin aluekehittämisjärjestelmään liittyviä pitkän 
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aikavälin trendejä. Vastaajista 38 % on vastannut “Hallintorajojen merkitys aluekehittämisessä 
laskee”, sekä “Aluekehittämisestä tulee joustavampaa…”. Täten on tulkittu, että nämä vaihtoehdot 
ovat kaikkein todennäköisempiä, ja skenaariopolku alkaakin “Vahvojen maakuntien myötä 
aluekehittämisestä tulee hieman nykyistä joustavampaa.”  
Kysymyksessä 1.2 vastaajista 42 % on sitä mieltä, että maakuntia tullaan kehittämään 
kokonaisuuksina. Samaan tapaan kaikista vastausvaihtoehtokysymyksistä on valittu kaikkein 
yleisin, tai kysymyksestä riippuen muutama todennäköisintä ja hyvin yhteen sopivaa vastausta. 
Prosessissa onkin oleellista löytää yhteensopivia ja toimivia kokonaisuuksia. Esimerkiksi 
hallintorajojen merkityksen lasku ja aluekehittämisen joustavuus muodostavat järkevän 
kokonaisuuden, mutta esimerkiksi vastaukset “aluekehittämisjärjestelmä ei ole toimiva ja se saattaa 
kokea muutoksia” ja “aluekehittämisjärjestelmä ei juuri muutu pitkällä aikavälillä” eivät 
intuitiivisesti toimi yhdessä.  
Samoin tulee ajatella eri kysymysten mahdollisten vastausten keskinäistä suhdetta. 
Tällaisia toisiaan poissulkevia vastausvaihtoehtoja ei vastaajille ole juurikaan valmiiksi tarjottu. 
Kuitenkin aineiston pohjalta voitaisiin laatia myös täysin päättömiä kehityskulkuja, sillä sekalainen 
vastaajaryhmä ei ole kollektiivisesti ajatteleva yksikkö. Esimerkiksi olisi jokseenkin epäluontevaa 
analysoida, että aluekehittämisen linjassa (kysymykset 1.2, 2.2 ja 3.2) korostettaisiin suurten 
kaupunkien tehostamista muihin alueisiin nähden ja että maakuntien välillä ei olisi erilaistumista. 
Esimerkiksi heikot maakunnat -lähtökohdassa tällaisen yhdistelmän voisi tehdä pelkkiin jakaumiin 
keskittymällä. 
Tällaisessa tilanteessa tulee esiin avoimien vastausten oleellisuus sekä 
skenaariopolkujen laatijan rooli. Yllä mainitussa tilanteessa heikot maakunnat -lähtökohdan 
vastauksista onkin yhdistelty ajatus, jossa eri maakunnat erilaistuvat voimakkaasti suurimpien 
kaupunkiseutujen suhteellisen painoarvon perusteella. Lisäksi molempien kysymysten avoimissa 
vastauksissa korostuu koodaus ”aluekehittämisen edellytykset heikkenevät” ja sama huomio 
korostuu kaikkien avoimien vastausten yhteenlasketussa ja vastaajakohtaisesti eritellyssä kaaviossa. 
Täten lause on kirjattu muotoon “Aluekehittäminen on siis paitsi sitä epätasapainoisempaa, mitä 
suurempi on suurimpien kaupunkien rooli maakunnassa, myös varsin tehotonta kaikkialla.” 
Vastauksissa ei ole suuria vastaajakotaisia eroavaisuuksia, joten lausetta ei ole painotettu 
vastaajaryhmien perusteella. 
Kuten yllä on esitetty, on kyseisessä lauseessa käytetty kahden eri kysymyksen 
valmiiden vastausvaihtoehtojen yleisimpiä, mutta yhteen sopivia vastauksia. Lausetta on 
täydennetty sekä kyseisten vastausten avoimien vastausten jakaumilla, että koko skenaarion 
kaikkien avoimien vastausten vastaajakohtaisestikin eritellyillä jakaumilla. Lisäksi lause on 
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tarkistettu valmiiden vaihtoehtojen vastaajakohtaisten erojen varalta. Lause on siis muodostettu 
käyttäen kaikkia näitä hyväkseen, ja se on muotoiltu laatijan luovalla otteella.  
Suuri osa kyseisten kysymysten vastauksista ei kuitenkaan liity mitenkään 
muodostettuun lauseeseen, vaan ne on jätetty tarkoituksella huomiotta järkevän kokonaisuuden 
takia. Osa näistä vastauksista nousee esiin vaihtoehtoisessa skenaariopolussa ja osaa ei analyysissä 
käytetä lainkaan. Monesti tällaiset huomiotta jääneet vastaukset kuuluvat yksittäisiin, irrallisiin 
koodiluokkiin. Joissakin tapauksissa tällaisia yksittäisiä avoimia vastauksia on kyetty järkevästi ja 
tarkoituksenmukaisesti yhdistelemään toimivaksi osaksi skenaariotarinaa.  
Vastaajakohtaiset erot jakaumissa näkyvät skenaariotarinoissa esimerkiksi erilaisina 
tulkintoina vallitsevasta tilanteesta. Heikkojen maakuntien skenaariolähtökohdassa 50 % kaikkein 
pienempien kuntien ja 37,5 % keskikokoisten kuntien edustajista on vastannut, että (lähtökohdassa) 
”pyrittäisiin tehostamaan ensisijaisesti kaupunkiseutujen kehittymistä.” Suurten kaupunkien 
edustajista vain 20 % on ollut samaa mieltä. Kaikissa muissa vastauskohdissa on kuitenkin selvästi 
noussut esiin koodi ”valtion rooli kasvaa”. Nämä kaksi tietoa on yhdistelty lauseeksi “Heikkojen 
maakuntien malli koetaan pienemmissä kunnissa kaupunkien voitoksi, mutta suurin valtansa 
kasvattaja on loppujen lopuksi valtio.” 
Jokaisesta skenaariolähtökohdasta on näin luotu lause lauseelta etenevät polut. Nämä 
polut ja niiden yksittäiset lauseet koostuvat yhteensopivien vastausten jakaumista, avoimien 
vastausten koodien jakaumista, vastaajakohtaisista erittelyistä ja niin edelleen. Lisäksi joissakin 
poluissa on hyödynnetty avointen vastausten sanamuotoja, jotka on eritelty poluissa 
lainausmerkein.  
 
 
4.5 Lähtökohtien epätodennäköisemmät skenaariopolut 
 
Seuraavaksi aineistosta on laadittu vaihtoehtoiset skenaariopolut. Nämä polut on 
muodostettu aivan samalla tavalla, kuin edelliset todennäköisemmät polut. Niiden ainoa ero on 
siinä, että vaihtoehtoisia polkuja on rakennettu pohjautuen seuraavaksi yleisimpiin jakaumiin 
yleisimpien vastausten sijaan. Vahvojen maakuntien todennäköisemmässä kehityskulussa korostui 
siis joustavuus sekä hallintorajojen merkityksen lasku (38 %). Epätodennäköisempi vaihtoehto 
puolestaan nostaa esiin ensimmäisen vastauksen (1.1) toiseksi yleisimmät vastaukset, joiden 
mukaan maakuntia tullaan yhdistelemään, eikä aluekehittämisjärjestelmä ole toimiva. Näin 
kehityskulkuun on kirjattu seuraavat lauseet: “Maakuntien sisäisen eriarvoistumisen edetessä tulee 
aikaa myöten selväksi, ettei kyseinen järjestelmä toimi odotetulla tavalla, ja se vaatii muutoksia. 
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Maakuntien yhdistelemiset tulevat samalla nousemaan keskusteluihin.” Maininta kuntien 
eriarvoistumisesta nousee esiin useiden avoimien vastausten kohdalla. 
Kumpikin yllä mainittu vastaus keräsi 34 % vastaajista, joten ero todennäköisempään 
kehityskulkuun on pieni. Onkin huomattava, että myös nämä epätodennäköisemmät skenaariopolut 
edustavat itseasiassa varsin suurta vastausjoukkoa. Niitä voitaisiinkin kutsua myös vaikkapa 
seuraavaksi todennäköisimmiksi kehityspoluiksi. Kuten mainittua, kyselyaineistosta voitaisiin laatia 
lukuisia erilaisia ja sisäisesti koherentteja skenaariopolkuja, mutta näiden edustavuus olisi paljon 
heikompi. 
 
 
 
5. Kyselyn tulokset 
 
Tässä luvussa esittelen skenaariokyselyn keskeisiä tuloksia ja eräitä niistä tehtyjä 
johtopäätöksiä. Vertailen tuloksia ensin eri skenaariolähtökohtien välillä ja tämän jälkeen 
vastaajaryhmittäin. Luvuissa 4.4 ja 4.5 kuvattiin, kuinka analysoidusta materiaalista luotiin 
varsinaisia skenaarioita. Tarkemmat skenaariolähtökohtaiset tulokset jäsentyvät osiossa 6 
esiteltävissä skenaariopoluissa. Sulkeissa mainitut vastausprosentit tarkoittavat kyseisen vastauksen 
yleisyyttä vastaajajoukon keskuudessa. Kysymyksenasettelut löytyvät liitteestä 1. 
Hallintorajojen katsotaan menettävän merkitystään kaikkein vähiten heikot maakunnat -
lähtökohdassa (katso liite 1; kysymys 1). Vahvoissa ja erilaisissa maakunnissa hallintorajojen 
merkityksen laskun puolesta on vastannut 38 % ja 36,1 % vastanneista, kun taas heikkojen 
maakuntien kohdalla vain 18,4% ajattelee samoin. Heikoissa maakunnissa myös selvästi suurempi 
osa vastaajista kokee maakuntia yhdisteltävän joko ulkoisista (42,1 % vastaajista) tai järjestelmän 
toimimattomuudesta johtuvista syistä (47,4 %). Nämä huomiot kertovat selkeästi epäluottamuksesta 
heikkojen maakuntien toimivuutta sekä niiden kehitysnäkymiä kohtaan. 
Heikot maakunnat myös nähdään kaikkein vähiten joustavana järjestelmänä (21,1 % 
vastaajista, kysymys 1), kun taas keskenään erilaiset maakunnat mielletään hyvinkin joustaviksi (50 
%). Onkin huomionarvoista, että vaikka heikot maakunnat ajatellaan vähemmän joustaviksi kuin 
erilaiset ja vahvat maakunnat (38 %), kokee yli viidennes vastaajista järjestelmän kuitenkin 
joustavaksi.  
Kenties huomionarvoisinta on, että käytännössä kaikki lähtökohtien järjestelmät 
näyttäytyvät vastaajien mielestä jossakin määrin toimimattomina (kysymys 1). Tasan kolmannes 
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vastaajista näkee, että keskenään erilaisten maakuntien järjestelmä ei ole toimiva, kun kahdessa 
muussa lähtökohdassa lukema on tätäkin suurempi (vahvat maakunnat 34 % ja heikot maakunnat 
47,4 %). Kuitenkin lähes neljännes (23,7 %) vastaajista kokee, ettei heikkojen maakuntien 
järjestelmä kokisi muutoksia pitkällä aikavälillä, mikä kielii jonkinasteisesta luottamuksesta 
kyseistä järjestelmää kohtaan. Kahdessa muussa lähtökohdassa vastaava lukema on selvästi 
pienempi, (10 % ja 11,1 %), joten vastaajajoukko ei ole vastauksissaan kovin yhtenäinen. Luvuissa 
5.1-5.3 käsiteltävät vastaajakohtaiset erittelyt valaisevat tätäkin huomiota uudella tavalla. 
Vahvat maakunnat nähdään selkeästi enemmän maakunnan kokonaisetua varjelevina 
(42 % vastaajista), kuin kaksi muuta järjestelmää (heikot maakunnat 10,8 % ja keskenään erilaiset 
maakunnat 19,4 %; kysymys 2). Heikot maakunnat mielletään puolestaan hyvin voimakkaasti 
kaupunkiseutujen asemaa korostavina, sillä 43,2 % vastaajista näkee, että aluekehittämisen linja 
pyrkisi tehostamaan juuri kaupunkiseutuja. Myös keskenään erilaiset maakunnat ovat vastaajien 
mielestä kaupunkiseutuja tukeva järjestelmä (44 % vastaajista). Kuten mainittua, keskenään 
erilaiset maakunnat -lähtökohdassa uskotaan hieman myös maakuntien yhtenäisyyteen sekä 
maaseudun elinvoiman kasvuun (13,9 %), mutta hajaannusta tapahtuu enemmän vahvoissa 
maakunnissa, jossa maaseudun elinvoimaa arveli 18 % ja kaupunkiseutujakin 38 % vastaajista. 
Nämä ristiriitaiset tulokset kerotavat selvästi siitä, että etenkin vahvoihin ja erilaisiin maakuntiin 
liittyen uskotaan eri maakuntien erilaistuvan suurimpien kaupunkien painoarvon suhteen. 
Huomattavaa on myös vankahko usko kaupunkien menestykseen kaikissa järjestelmissä. 
Keskenään erilaisissa maakunnissa maakunnallinen erikoistuminen ja erilaistuminen 
(kysymys 3) oli vastaajille valmiiksi esitelty lähtökohdan kuvailuissa. Kuitenkin on huomattavaa, 
että peräti 86,1 % vastaajista näkee, että erikoistuminen ja erioikeudet voisivat koskea vain 
maakunnallisia ääripäitä. Ristiriitaisesti yli puolet (55,6 %) vastaajista uskoo myös muiden 
maakuntien erikoistumiseen. Vahvat maakunnat -lähtökohdassa erikoistuminen on merkittävämpää, 
kuin heikot maakunnat -lähtökohdassa, minkä nähdään kuvaavan omatoimisten maakuntien hyvin 
eriasteisia kykyjä ja resursseja kehittämistoimien suhteen. Heikot maakunnat -lähtökohdassa 
erikoistuminen on jokseenkin vähäisempää ja koskettaa ennemmin maakunnallisia ääripäitä, mikä 
puolestaan linkittyy ajatuksiin järjestelmän tasapäistävästä luonteesta ja näin ollen myös epäuskoon 
mallin toimivuudesta. Monet vastaajat ovat myös katsoneet, että heikot maakunnat -lähtökohdassa 
unohtuisivat alueelliset erityispiirteet sekä vahvuudet. 
Luonnollisesti heikot maakunnat -lähtökohdassa maakuntavaalien äänivaltajakaumalla 
(kysymys 4) ei ole juurikaan merkitystä, joskin jopa 16,2 % vastaajista näkee äänivallan 
jakautumisen positiivisena tekijänä. Tämä kertoo, etteivät heikotkaan maakunnat välttämättä olisi 
osattomia aluekehittämisjärjestelmässä. Mielenkiintoisesti vahvat maakunnat -lähtökohdassa yli 
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puolet (54 %) vastaajista kokee äänivallan jakautumisen eri kuntien äänestäjämäärän perusteella 
parantavan aluekehittämisen edellytyksiä. Tämä huomio on erityisen mielenkiintoinen 
vastaajaluokittain tarkasteltuna ja sitä analysoidaan lisää luvussa 5.1. 
Kenties yksi mielenkiintoisimpia jakaumia on se, miten vastaajat uskovat yksittäisten 
kuntien ja maakuntien roolien kehittyvän tarkastelluissa lähtökohdissa (kysymys 5). Kaikissa 
lähtökohdissa kuntien ja maakuntien yhteiselo nähdään jokseenkin ongelmallisena. Vahvoissa 
maakunnissa yhteiselo nähdään toimivimmaksi, mutta siinäkin toimivuuteen uskoo vain alle 
kolmannes (32 %) vastaajista. Vahvat maakunnat -lähtökohdassa lähes puolet (48 %) vastaajista 
uskoo yksittäisten kuntien pyrkivän aktiivisesti haastamaan maakuntien asemaa oman 
aluekehittämistoimintansa kautta. Tämä näyttäytyy kuntien keskinäisten suhteiden erilaistumisena 
ja pienten kuntien aseman laskuna. 
Heikot maakunnat -lähtökohdassa yksittäisten kuntien kamppailu vaikutusvallasta on 
merkittävää (67,6 %) ja kuntayhtymien ja liittoumien rooli kasvanee myös (48,6 %). On tärkeää 
huomata koko kyselyyn liittyen, miten yksittäisten kuntien suhteiden ja kanssakäymisen 
ennakoidaan olevan varsin hataralla pohjalla, mikäli maakunnat eivät ole niitä ohjaamassa. Sama 
näkyy keskenään erilaiset maakunnat -lähtökohdassa, jossa luvut ovat varsin samansuuntaiset, 
joskin lievemmät (48,6 % ja 40 %). Sama huomio voimistuu entisestään, kun vastauksia 
tarkastellaan vastaajaryhmittäin (luvut 5.1-5.3). 
Järjestelmien sisäisistä tekijöistä (kysymys 6) merkittävämmäksi nousee kaikissa 
lähtökohdissa aluekehittämisen omaehtoisuus. Päätöksenteon alueellinen itsenäisyys on siis hyvin 
oleellista huolimatta siitä, minkälainen taho tai järjestely vastaakaan aluekehittämisen toteutuksesta. 
Vastaajat kokevatkin ongelmaksi, että vaikka aluekehittämisen alueellisen omaehtoisuuden 
tunnustetaan olevan ensiarvoisen tärkeää, kasvaa vastaajien mielestä valtion rooli oikeastaan 
kaikissa vaihtoehdoissa nykyiseen verrattuna. 
Toinen huomionarvoinen seikka (kysymys 6) on, että työpaikkojen alueellisen 
jakauman sekä maakunnan sisäisten muuttojen rooli ovat kaikissa lähtökohdissa tärkeitä. Tämä 
puhuu selvää kieltä siitä, että loppujen lopuksi eri toimijoiden painoarvo ja suhteet eivät ole vain 
poliittisilla päätöksillä määrättäviä, vaan tietyt lainalaisuudet ja megatrendit, kuten 
kaupungistuminen, ohjaavat kehitystä vääjäämättömästi tiettyyn suuntaan.  
Tästä huolimatta ulkoisista tekijöistä (kysymys 7) merkittävimpänä nähdään kansallisen 
aluepolitiikan suunnanmuutokset kaikissa lähtökohdissa. Vaikka vastaajat tiedostavat, että 
maakuntien sisällä kaupungistuminen ja työpaikkojen myötä syntyvä elinvoima ovat 
merkittävimpiä muutostekijöitä, nähdään aluepolitiikan vaikuttavan voimakkaasti. Täten 
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aluepolitiikka ja valtion roolin kasvaminen suhteessa aluekehittämisen omaehtoisuuteen näkyy 
haitallisena ristiriitana. 
Eri lähtökohtia koskevat uhat ja mahdollisuudet (kysymys 8) kuvaavat hyvin mallien 
eroja. Vahvat maakunnat -lähtökohdassa suurin uhka näyttää olevan valtakunnan yhteisen linjan ja 
aluekehittämisotteen pirstaloituminen. Samoin maakuntien eriarvoistuminen sekä kuntien 
eriarvoistuminen maakuntien sisällä ovat merkittäviä uhkia. Huomionarvoista on se, että 
kaupunkien painoarvon nousuun tässä lähtökohdassa uskoo lähes yhtä monta vastaajaa, kuin 
maakuntien merkityksen kasvuun. 
Heikot maakunnat -lähtökohdassa valtion vaikutusvallan kasvu nähdään selkeästi 
suurimpana uhkana. Toinen oleellinen seikka on aluekehityksen alueellisten edellytysten 
heikkeneminen. Alueellinen erilaistuminen ja kaupunkien painoarvon nousu ovat myös tärkeitä, 
mutta vähäisempiä suhteessa vahvat maakunnat -lähtökohtaan.  
Keskenään erilaiset maakunnat kokisivat tulosten perusteella voimakkainta 
erilaistumista, mikä tosin on jo lähtökohdan esittelyssä annettu olettaa (liite 1). Kaupunkien 
painoarvo sekä kuntien eriarvoistuminen kulkevat käsi kädessä tässä lähtökohdassa ja tämän 
tulkitaan johtuvan suurimpien kaupunkien suhteellisen painoarvon eroista eri maakunnissa.  
Yhteistyön muodot (kysymys 9) ovat eri lähtökohdissa varsin samankaltaisia. Valtion 
resurssiohjauksen nähdään määrittelevän maakuntien yhteistyötä etenkin vahvoissa sekä heikoissa 
maakunnissa. Keskenään erilaiset maakunnat -lähtökohdassa korostuu enemmän suuralueiden ja 
työssäkäyntialueiden rooli. Vastaajat siis uskovat, että valtion merkitys suuralueellisen yhteistyön 
luomisessa muodostuisi luultavasti merkitsevämmäksi kuin maakuntien omaehtoinen yhteistyö.  
Vahvat maakunnat -lähtökohdassa aluekehittämisen katsotaan kaikkien avoimien 
vastausten pohjalta johtavan positiiviseen kehitykseen, alueelliseen erikoistumiseen sekä 
kaupunkien painoarvon kasvuun sekä kansainvälisyyteen, mutta samalla alueelliseen 
eriarvoistumiseen. Heikot maakunnat -lähtökohdassa taas nähdään oleellisena kuntien ja 
toimijoiden sopimukset sekä pienempien kuntien suhteellisen vaikutusvallan kasvu sekä kilpailun 
lisääntyminen. Keskenään erilaiset maakunnat -lähtökohdassa nähdään mielenkiintoisesti sekä 
kaupunkien, kuntayhtymien että maakuntien melko tasaista vaikutusvallan kasvua. 
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5.1 Vastaajaryhmäkohtaiset tulokset vahvoista maakunnista 
 
Vastaajaryhmittäin eriteltyinä tuloksista nousee esiin erilaisia huomionarvoisia seikkoja, 
joita tässä esitellään. Olen nostanut oleellisiksi huomioiksi vain kaikkein selkeimpiä 
vastaajaryhmäkohtaisia eroja, sillä vastausmäärän ollessa verrattain pieni syyllistytään helposti 
ylianalysointiin. 
Vahvoissa maakunnissa on huomattavaa, että suuret kaupungit kokevat selvästi 
kaikkein voimakkaimmin, ettei aluekehittämisjärjestelmä toimisi. Sen sijaan maakuntien liittojen 
edustajat näkevät mallin positiivisena, sekä varsin joustavana. Kuten myöhempänä osiossa 7 
todetaan, on mielenkiintoista huomata, kuinka maakuntien liittojen edustajat tuntuvat kyselyssä 
profiloituvan vahvasti tulevien maakuntien edustajiksi, vaikka he tällä hetkellä todellisuudessa 
edustavat kuntayhtymiä. 
Vahvat maakunnat -lähtökohtaa tarkasteltaessa kenties tärkein huomio on se, kuinka 
vastaajaryhmät jakaantuvat kysymyksen 2. kohdalla. Pienissä kunnissa 40 % vastaajista uskoo 
mallin hyödyntävän eniten kaupunkiseutuja, kun taas suuremmissa kunnissa vastaukset jakaantuvat 
tasaisesti. Sen sijaan maakuntien liittojen edustajista suurehko osuus (43,75 %) näkee, että 
maakuntia kehitettäisiin tasapuolisesti kokonaisuuksina, mikä näkemys taas ei saa vahvaa 
kannatusta missään muussa ryhmässä. ELY-keskusten edustajat ovat kaikkein voimakkaimmin sitä 
mieltä, että kyseinen malli pirstaloisi aluekehittämisen valtakunnalliset tavoitteet. 
Samankaltaiset tulokset näkyvät muidenkin kysymysten kohdalla. Maakuntien liittojen 
edustajat kokevat huomattavasti kuntien edustajia enemmän, että kaikki maakunnat voisivat saada 
erityistehtäviä (kysymys 3), ja että suorat maakuntavaalit (kysymys 4) parantavat aluekehittämisen 
edellytyksiä. ELY-keskusten kanta jokseenkin myötäilee maakuntien liittojen vastauksia. Tässä 
huomiossa korostuu liittojen edustajien vahva usko vahvojen maakuntien järjestelmän 
paremmuuteen ja toisaalta kuntien pelko oman asemansa laskusta. 
Tärkeää onkin huomata, että maakuntien liittojen edustajat uskovat hyvin vakaasti (60 
%), että kuntien ja maakuntien yhteiselo olisi toimivaa (kysymys 5), kun taas esimerkiksi suurien 
kaupunkien, pienten kuntien tai ELY-keskusten edustajista näin ei ajattele yksikään. 
 
 
5.2 Vastaajakohtaiset tulokset heikoista maakunnista 
 
Heikot maakunnat -lähtökohdassa maakuntien liittojen edustajat ovat varsin 
pessimistisellä kannalla, sillä heistä muita ryhmiä suurempi osuus ajattelee järjestelmän olevan 
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toimimaton (kysymys 1). Myöskään pienet kunnat eivät oikein usko järjestelyyn, ja keskikokoisten 
kuntien vastaukset hajautuvat. Suurissa kunnissa on merkittävin, joskaan ei varaukseton, luotto 
heikkoihin maakuntiin. Tämä seikka korostaa mielestäni kuntien vahvaa uskoa suurempien kuntien 
menestykseen kyseisessä mallissa, sekä niiden lähtökohtaista varauksellisuutta toisiaan kohtaan. 
Sama huomio toistuu kysyttäessä kyseisen aluekehittämismallin linjan kehittymistä 
(kysymys 2). Pienet ja keskisuuret kunnat kokevat, että suuremmat kaupungit hyötyvät, kun taas 
suuret kunnat eivät samassa mitassa usko omaan menestykseensä järjestelmässä. Etenkin 
maakuntien liitoissa nähdään kaupunkien olevan mallissa voittajia. Heikkojen maakuntien mallia 
vaivaakin selvät epäluulot järjestelmän todellisista sisällöistä. Vastaajat eivät tunnu mieltävän miten 
järjestelmä tosiasiassa toimisi ja mitkä ryhmät siitä suhteellisesti eniten hyötyisivät. Tämä 
näyttäytyy jokseenkin ristiriitaisina vastauksina, sekä hyvin voimakkaina kannanottoina avoimissa 
vastauksissa. 
Selvää on, että yksikään ryhmä ei kovin vahvasti usko eri toimijoiden väliseen 
sopuisaan yhteiseloon heikot maakunnat järjestelmässä. Muut vastaajaryhmät ovat ennen kaikkea 
sitä mieltä, että yksittäiset kunnat (suurimmat kaupungit) pyrkisivät nostamaan omaa painoarvoaan, 
kun taas suurimmissa kaupungeissa nähdään kuntayhtymien (pienemmät kunnat) pyrkivän 
vastaavaan toimintaan. 
 
 
5.3 Vastaajakohtaiset tulokset erilaisista maakunnista 
 
Keskenään erilaiset maakunnat -lähtökohdassa ei synny yhtä voimakkaita eroja eri 
vastaajaryhmien välille, kuin aikaisemmissa. Tämä voi osin selittyä sillä, että vastaajat eivät osaa 
yhtä hyvin profiloitua epäselvemmässä tilanteessa. Eri ryhmät eivät esimerkiksi muodosta järin 
selviä yhtenäisiä kantoja sen suhteen, kenen etuja kyseinen malli heidän mukaansa eniten suosisi. 
Huomionarvoista on kuitenkin se, että maakuntien liitoissa uskotaan vahvasti siihen, 
että yksittäiset kunnat pyrkisivät nostamaan omaa asemaansa, kun taas pienemmissä kunnissa jopa 
75 % vastaajista uskoo kuntayhtymien roolin kasvuun. Samankaltainen huomio näkyy 
äänivaltakysymyksessä. Pienissä kunnissa ei olla järin huolestuneita äänivallan jakautumisesta, kun 
taas suuremmissa kaupungeissa nähdään, että suorat maakuntavaalit olisivat positiivinen asia. 
Keskenään erilaiset maakunnat siis ikään kuin kertovat siitä, kuinka eri vastaajaryhmät 
ja toimijat eivät kovin hyvin pysty hahmottamaan omaa rooliaan kyseisessä mallissa. Ennen 
kaikkea on syytä huomata kuinka eri ryhmät eivät hahmota toisiin ryhmiin kuuluvien toimijoiden 
suhtautumista kyseiseen järjestelmään.  
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6. Valmiit skenaariopolut 
 
 
Tässä osiossa esitellään jokaisen kolmen skenaariolähtökohdan skenaariopolut. 
Skenaariopolut esitellään tarinamuotoisina esityksinä, joiden keskeisiä sisältöjä hahmotellaan 
prosessikaavioiden avulla. Nämä kaaviot ovat hyvin yksinkertaistettuja esityksiä skenaarioiden 
tosiasiallisesta sisällöstä. Osion lopuksi skenaariopolkujen oleellisia eri toimijoiden rooleja 
koskevia muuttujia esitellään taulukossa 1.  
 
 
6.1 Vahvat maakunnat 
 
Vahvat maakunnat -lähtökohdassa vastaajille esiteltiin käynnissä olevan uudistuksen 
järjestelmää läheisesti muistuttava malli, joka ei kuitenkaan ole täysin samanlainen. Kyseisessä 
skenaariolähtökohdassa kerrottiin vahvoilla maakunnilla olevan omia resursseja käytettävissään 
aluekehittämiseen liittyen. Skenaarioanalyysissä ei haluttu suoranaisesti tarkastella uudistuksessa 
muodostettavia maakuntia, vaan vastaajille haluttiin jättää tilaa ideoida vaihtoehtoisia muotoja ja 
kehityskulkuja. Näin ollen vastaajilla on mahdollisuus helpommin ilmaista vahvoihin maakuntiin 
ylipäänsä liittyviä ongelmia ja mahdollisuuksia ilman, että vastauksissa keskityttäisiin liiaksi yhteen 
vaihtoehtoon. Vastauksissa vahvat maakunnat- lähtökohta liitettiin kuitenkin monin paikoin hyvin 
selkeästi todellisiin muodostettaviin maakuntiin. Vahvat maakunnat -lähtökohta kuvastaa 
aluehallinnon nelikentän (kuva 2) vahvoja, mutta yhtenäisiä maakuntia.  
 
 
6.1.1 Vahvat maakunnat: Todennäköisin skenaario 
 
Vahvojen maakuntien myötä aluekehittämisestä tulee hieman nykyistä joustavampaa. 
Voimakkaat maakunnat ohjaavat kehittämistä haluamaansa suuntaan ja niillä on mahdollisuus 
ensisijaisina aluekehittämisen vallankäyttäjinä noudattaa erilaisia toteutustapoja sekä osallistaa 
kehittämiseen haluamiaan sidosryhmiä. Voimakkaat maakunnat tekevät myös yhteistyötä 
keskenään valtion ohjaamina ja laaja-alainen yhteistyö yhdistettynä joustavaan kehittämiseen tulee 
osaltaan laskemaan hallintorajojen merkitystä kehittämisessä, vaikka päätöksenteko säilyykin 
hallintorajakohtaisena. Pitkällä aikavälillä maakuntien yhdistelemisiä luultavasti nähdään, mitä ei 
kuitenkaan enää koeta suurena mullistuksena yhä joustavammaksi muuttuneelle 
kehittämisjärjestelmälle. 
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Voimakkaat maakunnat kehittävät alueitaan kokonaisvaltaisesti ja tasaisina 
kokonaisuuksina. Laajemmalla yhteistyöllä ja erilaisilla aluekokeiluilla pyritään ennen kaikkea 
tehostamaan heikommin menestyvien alueiden elinvoimaa. Maakunnat siis hyödyntävät toisiaan ja 
muodostavat etenkin maaseutua tukevia kehittämisalueita, mutta kaupungitkaan eivät jää täysin 
osattomiksi. Yleisesti pyritään saavuttamaan jonkinlaista toimivaa tasapainoa erilaisten kuntien 
välille. 
Yhteistyöstä huolimatta maakunnat keskittyvät voimakkaasti omiin sisäisiin 
vahvuuksiinsa ja pyrkivät kehittämään nimenomaan omia alueitaan tasapainoisina kokonaisuuksina. 
Vaikka hallintorajojen merkityksen katsotaan laskevan itse kehittämistoimien kohdalla, ei voida 
puhua valtakunnallisesti täysin linjakkaasta aluekehittämisestä. Kullakin maakunnalla on 
joustavasta yhteistyöstä huolimatta omat tavoitteensa, jotka eivät aina sovi yhteen. Valtion merkitys 
aluekehittämisen koordinoimisessa tulee kasvamaan samalla, kun alueet erikoistuvat ja rajojen 
merkitys laskee. 
Maakunnat tulevat saamaan ajan myötä yhä enemmän erityistehtäviä, joiden 
myöntämisellä valtio pyrkii ratkomaan alueellisia ongelmia ja tehostamaan alueellista 
päätöksentekoa. Jotkin maakunnat saattavat erikoistua hoitamaan joitakin tehtäviä muiden puolesta. 
Maakunnat erilaistuvat vahvasti, ja menestyvät alueet hyötyvät joustavasta kehittämisestä sekä 
erilaisten sidosryhmien osallistamisesta. Pienemmät maakunnat eivät luultavasti tule pysymään 
tällaisessa kehityksessä mukana pitkään.  
Suorilla maakuntavaaleilla on selkeä merkitys aluekehittämisen suunnittelussa ja 
toteutuksessa. Koska maakunta on itsenäinen ja voimakas toimija, koetaan vaalien legitimoivan sen 
vallankäytön ja täten parantavan kehittämisen edellytyksiä. Tämä ei kuitenkaan ole täysin 
yksiselitteistä, sillä jotkin alueet maakuntien sisällä tuntevat olevansa voimattomia. Pienet kunnat 
kokevat, ettei niillä ole valtaa maakunnan asioissa ja saattavat nähdä uhkana osattomaksi jäämisen. 
Suurissa kunnissa taas maakunnan toimet mielletään toisinaan tasapäistämisenä, eivätkä maakunnat 
tule helposti löytämään tasapainoa eri kuntien välillä pyrkimyksistään huolimatta. 
Maakunnan itsenäinen aluekehittämisvalta ja tasapäistäväksi ajateltu kehittämisote 
aiheuttavat sen, että yksittäiset kunnat, yleensä suuret kaupunkiseudut, pyrkivät haastamaan 
maakuntansa valtaa ja toiminaan omatoimisina kehittäjinä maakunnan rinnalla. Kaupungit kokevat, 
ettei niiden kehitystä riittävästi tueta erilaisissa kehittämistoimissa, ja yleinen näkemys suurien 
kaupunkien keskuudessa onkin, ettei aluekehittämisjärjestelmä toimi. Tämä kaupunkien 
omatoiminen profiilin nostaminen tulee laskemaan pienempien kuntien suhteellista asemaa, sillä 
niillä ei ole yleensä vastaavia mahdollisuuksia ja ne tarvitsisivat kaupunkien tukea oman 
kehityksensä aikaansaamisessa. 
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Vahvat maakunnat siis erilaistuvat sekä sisäisesti että verrattuna toisiinsa, vaikka 
territorioiden merkitys periaatteessa laskeekin nykyiseen verrattuna. Joustavuus ja aluekokeilut 
yhdistettynä tasapäistävään otteeseen ei tue kunnolla kaupunkien mahdollisuuksia, mutta ei 
myöskään huomioi yksittäisten kuntien uniikkeja ongelmia. Heikommilla maakunnilla ei puolestaan 
ole samanlaisia voimavaroja, kuin suuremmilla naapureillaan, ja kehityseroja syntyy 
yhteistyömahdollisuuksista huolimatta. Yhteistyö keskittynee selkeästi työssäkäyntialueisiin ja 
moni maakunta voi jäädä näistä kuvioista täysin sivuun. Maakuntien omaehtoisuus onkin niiden 
tärkein voimavara, mutta myös eriarvoistava tekijä, eivätkä kaikki maakunnat selviydy samalla 
tavalla näennäisistä mahdollisuuksistaan huolimatta. 
Eriytyvän kehityksen vuoksi valtion aluepolitiikan rooli järjestelmän 
muokkaantumisessa sekä toimivuudessa nousee yhä enemmän. Mitä enemmän maakunnat ja alueet 
erilaistuvat, sitä enemmän valtio ohjaa ja tukee niitä resurssein, ja myöntää heikosti pärjääville 
uusia valtuuksia. Samalla tavalla myös EU:n aluepolitiikka sekä rakennerahastojen ehdot 
muokkaavat maakuntien omaehtoisuutta. 
Vahvojen maakuntien malli nähdään muualla kuin suurissa kaupungeissa jokseenkin 
toimivana, mutta sen toiminta ja tuloksellisuus ovat kenties toisenlaisia, kuin on alun perin ajateltu. 
Osin tämä riippuu juuri suurten kaupunkien tyytymättömyydestä ja omatoimisuudesta. Maakunnat 
ovat toki koko ajan aluekehittämisen suhteen varsin omaehtoisia, mutta valtion rooli alkaa hiljalleen 
korostua kuin varkain. Maakuntien yhteistyö ja erilaiset kehityskäytävät sekä kehitysaluekokeilut 
vaativat valtion ohjausta, sekä rahoitusta. Lisäksi valtio muokkaa maakuntien tehtäväsisältöjä 
haluamaansa suuntaan. Valtion rooli vahvojen maakuntien mallissa muodostuukin itseasiassa varsin 
voimakkaaksi. 
Vaikka valtiolla on tärkeä ohjaileva rooli ja aluepolitiikan muutokset saattavat 
vaikuttaa, eriarvoistuvat maakunnat pitkällä aikavälillä varsin selkeästi. Kaikki maakunnat eivät 
kykene yhtä dynaamiseen toimintaan ja yhteistyöhön kuin toiset, jotka hyötyvät tilanteesta. 
Menestyvät maakunnat löytävät kumppaneita paitsi toisistaan myös yrityksistä, tutkimuslaitoksista 
ja muista toimijoista, sekä myös kansainvälisesti. Yleisesti ajateltuna aluekehittämisen 
valtakunnallinen ote katoaa, ellei valtio nosta profiiliaan voimakkaasti.  
Vahvojen maakuntien malli näyttäytyy siis varsin luovana, tuloksellisena ja maakunnan 
itsehallintoa korostavana, mutta tasapainottomana. Taustalla kuitenkin etenee alueellisen 
erikoistumisen rinnalla alueiden eriarvoistuminen maakuntien välillä ja myös maakuntien sisällä.  
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Kuva 3, vahvat maakunnat; todennäköinen skenaario 
 
 
6.1.2 Vahvat maakunnat: Epätodennäköisempi vaihtoehto 
 
Vahvojen maakuntien järjestelmä muodostuu kuntien valtakamppailuksi. Suuret 
kaupunkiseudut pystyvät käyttämään vaikutusvaltaansa maakuntien valtuustoissa suorien vaalien 
kautta, ja aluekehittäminen muodostuu varsin kaupunkikeskeiseksi. Kehittämisen valtakunnallinen 
koheesio rikkoontuu, ja alueiden välille muodostuu voimakasta kilpailua. Maakuntien sisäisen 
eriarvoistumisen edetessä tulee aikaa myöten selväksi, ettei kyseinen järjestelmä toimi odotetulla 
tavalla ja se vaatii muutoksia. Maakuntien yhdistelemiset tulevat samalla nousemaan 
keskusteluihin. 
Alkutilanteessa valtio todennäköisesti myöntää maakunnallisille ääripäille joitakin 
erioikeuksia. Esimerkiksi Uusimaa saanee lisää valtuuksia metropolialueen kuntien ohjaamiseen ja 
jotkin maakunnat saattavat saada jonkin erityistehtävän. Lähtökohtaisesti maakunnat ovat kuitenkin 
varsin yhtenäisiä tehtäviltään.  
Maakuntavaalien rooli järjestelmän toimivuudessa jakaa mielipiteitä. Monien 
suurempien kuntien edustajien mielestä vaalit parantavat kehittämisen edellytyksiä, koska se lisää 
oman kunnan vaikutusvaltaa. Pienemmillä alueilla tämä koetaan toisin, eikä kaikissa kunnissa 
nähdä vaaleilla juuri merkitystä suurten kaupunkiseutujen vetovoiman ollessa joka tapauksessa 
suurta. Niissä maakunnissa, joissa suurimman kaupungin suhteellinen vaikutusvalta on pienintä, 
asetelma voi olla päinvastainen. 
Kaupunkivetoiset maakunnat ovat näennäisesti toimivia kokonaisuuksia, mutta 
joissakin tapauksissa pienempien keskusten sekä maalaiskuntien muodostamat koalitiot ja 
yhteistyöliitot pyrkivät haastamaan kaupunkien dominoivaa asetelmaa. Tämä tulee aiheuttamaan 
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Heikot kunnat, 
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valtion roolin kasvu 
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merkittävää erilaistumista maakuntien välille. Osassa maakunnista suuret kaupungit säilyttävät 
asemansa ja osassa kuntakoalitiot ikään kuin kaappaavat vallan maakunnan valtuustoissa. Joissakin 
tapauksissa suurten kaupunkien asema ei muodostu missään vaiheessa järin dominoivaksi. Eli 
vaikka järjestelmä ainakin alkuun nostaa kaupunkien roolia ja asemaa, niiden vaikutusvalta voi 
tilanteen edetessä paikoin myös laskea. 
Järjestelmän kehittymisen kannalta onkin oleellista, miten työpaikat ja muuttoliikkeet 
kehittyvät maakuntien sisällä, sillä maakuntien äänijakaumalla on tärkeä rooli linjan 
muodostumisessa. Mikäli muuttoliikkeet kulkevat yksittäisiin keskuksiin, nousee niiden asema 
hitaasti maakunnan valtuustossa, mutta tämä on luonnollisesti pitkän aikavälin kehitystä. 
Maakunnat eriytyvätkin voimakkaasti sisäisesti sekä verrattuna toisiinsa. Maakuntien eriytymistä 
määrittää niiden kaupunkien suhteellisesta painoarvosta johtuva sisäinen eriarvoistuminen. Mitä 
suurempi on dominoivien kaupunkiseutujen suhteellinen painoarvo, sen riitaisammaksi voi 
yhteistoiminta ja maakunnan toiminta muuttua.  
Vahvojen maakuntien järjestelmä on institutionaalisesti hajanainen ja heikolla pohjalla. 
Se on siis varsin altis ulkoisille muutoksille. Mikäli esimerkiksi SOTE-asiat tai vaikkapa kansalliset 
muuttoliikkeet vaativat tekemään muutoksia maakuntien kokoonpanoissa, on valtiolla varsin pieni 
kynnys romuttaa toimimattomaksi koettu aluekehittämisjärjestelmä.  
Vahvojen maakuntien mallista kehittyy näin tehoton ja eri suuntiin poukkoileva, riitaisa 
järjestelmä. Se voi joissain tapauksissa olla hyvin tehokas joidenkin kaupunkien ja alueiden 
näkökulmasta, mutta pääsääntöisesti sitä pidetään epäonnistumisena. Valtion rooli suhteessa 
maakuntiin korostuu Suomen yhteisen kehittämislinjan murentuessa ja alueellisen kilpailun 
lisääntyessä. Hallintorajat saattavat jopa nostaa merkitystään, ja yhteistyö maakuntien välillä 
rajoittuu joihinkin harvoihin temaattisiin kokeiluihin. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Kuva 4, vahvat maakunnat; epätodennäköinen vaihtoehto 
Vahvat maakunnat 
Alueiden ja kuntien 
ristiriidat, kilpailu 
Eriytyvä kehitys, 
tehottomuus 
Vallan 
keskittyminen 
Pienten kuntien TAI 
kaupunkien 
osattomuus 
75 
 
6.2 Heikot maakunnat 
 
Heikot maakunnat -skenaariolähtökohta vastaa aluehallintojen nelikentässä (kuva 2) 
yhtenäisiä, mutta heikkoja maakuntia. Heikot maakunnat ovat siis keskenään samanlaisia, mutta 
hyvin tiukasti valtion ohjauksessa. Kyseinen lähtökohta on johdettu varsin suoraan Tanskan 
aluekehittämisjärjestelmästä (luku 3.2). Siinä aluehallinnot laativat alustavia 
aluekehittämissuunnitelmia ja organisoivat kuntien ja oleellisten sidosryhmien muodostamia 
alueellisia kasvufoorumeita. Näissä kasvufoorumeissa suunnitellaan varsinaisia toimeenpanevia 
aluekehittämissuunnitelmia, jotka valtio hyväksyy rahoitussopimuksin. 
 
 
6.2.1 Heikot maakunnat: Todennäköisin skenaario 
 
Heikot maakunnat -lähtökohdan ensimmäisessä skenaariopolussa aluepolitiikan toteutus 
pirstaloituu huomattavasti kunkin aluefoorumin erilaisten painotuksien ja omaehtoisen kehittämisen 
myötä. Valtion ohjaus ei siis ole riittävää, vaikka sen rooli osin korostuukin.  
Suuret kaupungit dominoivat kasvufoorumeita, ja ne voivat kerätä ympärilleen saman 
mielisten kuntien koalitioita. Näin ollen kehittämisen linjaukset suosivat niiden tavoitteita, ja 
ulkopuoliset kunnat voivat jäädä osattomiksi kasvufoorumien päätöksistä. Suuret kaupungit ja 
niiden koalitiot määrittelevät maakunnan kehitystä. Valtion rooli näiden epätasaisten vaikutusten 
lievittäjänä korostuu. Aluekehittämisen teoreettisia edellytyksiä parantaisi huomattavasti 
kasvufoorumien omaehtoisuus ja todellinen päätösvalta maakunnan alueen asioista. Valtion ohjailu 
nousee kuitenkin yhä suuremmaksi kasvufoorumien epätasapainon takia, eikä omaehtoiselle 
kehittämiselle muodostu kunnollisia edellytyksiä. Aluekehittäminen on siis paitsi sitä 
epätasapainoisempaa, mitä suurempi on suurimpien kaupunkien rooli maakunnassa, myös varsin 
tehotonta kaikkialla. 
Valtion kasvava rooli kehittämisen linjauksien määrittäjänä korostaa kansallisen 
aluepolitiikan suunnanmuutosten sekä hallituksen voimasuhteiden muutosten merkityksiä. Samoin 
tärkeiksi nousevat ylikansalliset tekijät, kuten EU:n rakennerahastovarojen tukiehdot, jotka 
muokkaavat kasvufoorumien omaehtoisuutta ja hyödyllistä erilaistumista. Työpaikkojen ja 
elinvoiman pakkautuminen alueellisiin ”taskuihin” kerää lisäkierroksia tulospohjaisen 
resurssiohjauksen myötä.  
Valtio ei suostu myöntämään erioikeuksia kasvufoorumeille tai niitä organisoiville 
maakunnille. Ainoastaan erityistapauksissa kasvufoorumeille myönnetään erioikeuksia 
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kompetensseihin tai rahoitukseen liittyen. Maakunnan organisoiva rooli heikkenee 
kaupunkiseutujen ja valtion roolin kasvun myötä, eikä maakuntavaaleille juuri löydy kiinnostusta. 
Maakuntien perustamisen ajatellaan olleen hyödytöntä. 
Heikkojen maakuntien malli koetaan pienemmissä kunnissa kaupunkien voitoksi, mutta 
suurin valtansa kasvattaja on loppujen lopuksi valtio. Valtio ohjaa voimakkaasti kasvufoorumeita 
rahoitussopimuksin. Näin ollen valtion ja kulloisenkin hallituksen painoarvo on todella suuri, eikä 
voida puhua foorumeiden omaehtoisuudesta. Aluekehittämisen edellytykset heikkenevät, ja alueet 
erikoistuvat suurten kaupunkien pysyessä pinnalla siitä huolimatta, että niiden valta foorumeissa 
muodostuu ajan kuluessa lähes näennäiseksi. 
Suurten kaupunkien puristuksessa pienemmät kunnat alkavatkin jossain vaiheessa, 
kenties jo hyvin varhain, muodostaa liittoumia kaupunkeja vastaan. Heikkojen maakuntien mallia 
leimaakin vastakkainasettelu ja kilpailu. Maakunnallinen erilaistuminen ei ole järin voimakasta, 
mutta joissakin maakunnissa vaikutusvalta foorumeissa pakkautuu suurille kaupungeille ja toisaalla 
kuntayhtymille ja koalitioille. Foorumeihin osallistuu toki muitakin toimijoita kuin kuntia, mutta 
näiden merkitys voi jäädä vaillinaiseksi, mikäli riitaisat kunnat ja heikot maakunnat eivät pysty 
osallistamaan ja hyödyntämään niiden panosta. 
Voimakkaita alueellisia kehityseroja ei pääse syntymään, koska aluekehittäminen on 
tehotonta kaikkialla. Se on tasapäistävää siellä, missä kaupunkeja tulisi tukea ja myös 
epätasapainoista toisaalla. Eri kasvufoorumien välille ei synny todellista ja hyödyllistä yhteistyötä, 
vaan yhteistyötä tehdään näennäisesti valtion varojen vastineeksi.  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Kuva 5, heikot maakunnat; todennäköinen skenaario 
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6.2.2 Heikot maakunnat: Epätodennäköisempi vaihtoehto 
 
Alueellisten kasvufoorumien toiminta lähtee liikkeelle positiivisemmin, kuin aiemmassa 
vaihtoehdossa. Kasvufoorumimalli korostaa suurten kaupunkien asemaa, mutta kaupunkiseuduille 
ei muodostu suhteetonta sananvaltaa foorumeiden suunnitelmien laadinnassa. Pienemmät kunnat 
pystyvät positiivisessa mielessä haastamaan suurempia naapureitaan liittoutumalla, eikä 
kehittäminen painotu vain kaupunkiseutujen tukemiseksi. Aluekehittäminen huomioi tehokkaasti 
koko maakunnan ongelmat, heikkoudet ja vahvuudet. Tämä on myös valtakunnallisesti yleinen 
toimintamalli, eli maakunnat eivät tässä mielessä eriydy toisistaan ja aluekehittämisjärjestelmä on 
institutionaalisesti suhteellisen staattinen.  
Kasvufoorumien tasainen aluekehittäminen on varsin toimivaa ja kykenee osallistamaan 
hyvin erilaisia sidosryhmiä eri hankkeissa. Kehitystyö on joustavaa ja järjestelmään ollaan 
kohtalaisen tyytyväisiä alusta pitäen, eikä pidemmälläkään aikavälillä luultavasti muodostu selkeitä 
muutospaineita. Joustavasti toimivat kasvufoorumit tekevät myös keskenään tärkeää ja kokeilevaa 
yhteistyötä, ja pidemmässä juoksussa hallintorajojen merkitys kehittämistoimissa alkaa laskea. 
Kasvufoorumit ja alueet alkavat hiljalleen eriytyä omien vahvuuksiensa ja 
erityispiirteidensä perusteella. Valtio neuvottelee kaikkien foorumien kanssa kasvusopimuksia, 
joihin alkaa pikkuhiljaa sisältyä lupauksia lievästä vallan ja tehtävien hajauttamisesta. Näin ollen 
kasvufoorumit alkavat erilaistua kompetensseiltaan ja myös resursseiltaan. Valtion tarkoituksena on 
tukea alueellista omaehtoisuutta ja kehittämisen tehokkuutta ja heikkouksien mitätöintiä. 
Maakuntavaalit eivät alkuun ole kovin oleellisia aluekehittämisen kannalta, sillä 
maakunnan ainoa tehtävä on foorumien organisointi. Valtio saattaa kuitenkin hajauttaa ajan 
kuluessa joitakin tehtäviä myös suoraan maakunnalle, esimerkiksi metropolialueen tai muiden 
kaupunkiseutujen hallinnointiin liittyen.  
Maakuntien ja kuntien yhteiselo ei ole täysin ongelmatonta, mutta pääosin toimivaa. 
Kasvufoorumeissa saman mielisten kuntien koalitioiden painoarvo kasvaa ajan myötä. Koalitiot 
ovat monesti temaattisia ja tapauskohtaisesti muuntuvia. 
Niissä maakunnissa, joissa itse maakunta saa valtiolta lisää tehtäviä foorumin osallisiin 
nähden, on maakunnan vaalituloksillakin merkitystä, mutta pääosin kuntien poliittisten 
voimasuhteiden muutokset ovat oleellisimpia ja liittyvät koalitioiden rakentamiseen. Näin myös 
maakuntien sisäisillä ja kansallisilla muuttoliikkeillä on merkitystä, kun kuntakoalitioiden sisäiset 
painoarvot muuttuvat. 
Valtion merkitys kasvufoorumeihin nähden on alusta alkaen selvästi suuri. Kansallisen 
aluepolitiikan ja hallitusten kokoonpanojen heilahtelut näkyvät suoraan aluekehittämisessä. Samoin 
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erilaiset kumppanuudet kuntien ja foorumien muiden osallisten kanssa muodostuvat tärkeiksi. 
Maakuntien painoarvo pääosin heikkenee muiden osallisten nostaessa rooliaan, mutta joissakin 
tapauksissa maakunnan koordinointi voi jopa nostaa merkitystään, vaikka niille ei annettaisikaan 
erioikeuksia valtion toimesta. Joka tapauksessa kasvufoorumeissa on mahdollista syntyä hyvin 
innovatiivisia kumppanuuksia ja erilaisia kokeiluja. Kehittäminen on joustavaa ja siihen sitoutuu 
laajasti myös yrityksiä, kauppakamareita sekä yliopistoja, korkeakouluja ja tutkimuslaitoksia. 
Kokeilut ja yhteistyö ovat tärkeitä foorumeiden ja maakuntien välillä. Valtiolla on 
tärkeä tehtävä näiden kokeilujen fasilitoimisessa ja yhteistyöhön kannustamisessa. Vaikka kaikki 
foorumit säilyttävätkin omat kompetenssinsa ja oman legitimiteettinsä, ovat suuraluekokeilut 
tärkeitä. Kokeiluilla ei kuitenkaan tähdätä varsinaisiin maakuntien ja foorumeiden yhdistelyihin, 
vaan niissä pilotoidaan yhteisiä hankkeita ja alueellisesti mukautuvaa ja osallistavaa kehittämistä. 
Maakunnat erilaistuvat hieman. Osassa niistä suuret kaupungit nostavat merkitystään ja 
pienet kunnat voivat tuntea osattomuutta, ellei valtio erityisesti puutu peliin. Joissakin maakunnissa 
taas kuntakoalitioiden dominoivat keskuskaupungit saattavat kokea tasapäistämisen haitalliseksi. 
Osa mieltää aluekehittämisen tulosten heikkenevän, mutta tämä ei ole yleinen mielipide. 
Pääosin ajatellaan kasvufoorumeiden toimivan varsin mallikkaasti, vaikka 
ongelmakohtiakin on. Ennen kaikkea foorumit kykenevät vastaamaan moderneihin haasteisiin 
joustavasti ja luoden uusia konsepteja monipuolisesti eri toimijoiden kanssa. Mallin uhkina nähdään 
valtion lisääntyvä resurssiohjaus. Mikäli valtion painoarvo kasvaa jatkuvasti, menetetään alueellista 
potentiaalia ja omaehtoisuudesta syntyvää tehokkuutta. Foorumit kuitenkin tarvitsevat sekä 
keskinäistä, että sisäistä koordinointia, ja maakunnan roolia on tässä korostettava, mikäli valtio ei 
siihen puutu.  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Kuva 6, heikot maakunnat; epätodennäköisempi vaihtoehto 
Heikot maakunnat 
Valtion ohjauksen 
lisääntyminen 
Maakuntien 
koordinoiva rooli 
Kasvufoorumien 
sopusointu 
Alueellisten 
vahvuuksien 
hyödyntäminen, 
tehokkuus 
79 
 
6.3 Keskenään erilaiset maakunnat 
 
Keskenään erilaiset maakunnat -skenaario pohjautuu vastaajille kerrottuun tilanteeseen, 
jossa valtio ei määrää maakunnallista aluekehittämismallia, vaan tuleva malli perustuisi maakuntien 
ja kuntien väliseen neuvotteluun. Aluekehittämisen järjestäminen olisi siis paikallis- ja aluevetoista 
sekä korostaisi maakuntien ja kuntien välisen vuorovaikutuksen merkitystä. Eri maakunnissa 
voitaisiin näin laatia omanlaisensa järjestely, jonka valtiovalta hyväksyisi. Näin ollen 
aluekehittäminen voisi Ruotsin tapaan olla joko maakuntavetoista tai kuntayhtymävetoista. 
Poikkeustapauksissa siitä voisi vastata valtion aluehallinto. 
Keskenään erilaiset maakunnat -lähtökohdassa vastaajille esiteltiin tilanne, jossa valtio 
ei määrää maakunnallista aluekehittämismallia. Näin ollen kussakin maakunnassa muodostettaisiin 
omanlaisensa aluekehittämismalli kuntien ja maakunnan neuvottelujen pohjalta. Aluekehittäminen 
järjestyisi siis aluelähtöisesti ja korostaisi maakuntien ja eri kuntien vuorovaikutuksen merkitystä. 
Valtio hyväksyisi kuhunkin maakuntaan eri tavoin rakentuvan järjestelmän, joka voisi olla Ruotsin 
tapaan maakuntavetoinen tai kuntayhtymävetoinen, tai poikkeustapauksissa valtion aluehallintoon 
pohjautuva. Keskenään erilaiset maakunnat -lähtökohta vastaa tarkastelussa yksinään 
aluehallintojen nelikentän (kuva 2) toista puoliskoa, erilaisia maakuntia. Tässä lähtökohdassa ei 
kuitenkaan ole tehty erittelyä sen suhteen, ovatko erilaiset maakunnat lähtökohtaisesti heikkoja 
vaiko vahvoja toimijoita.  
 
 
 
6.3.1 Keskenään erilaiset maakunnat: Todennäköisin skenaario 
 
Aluekehittämisestä tulee hyvin joustavaa ja se saa varsin erilaisia muotoja eri 
maakuntien alueella. Kussakin maakunnassa aluekehittämistoimijat järjestyvät keskinäisten 
sopimustensa mukaisesti, eikä valtio puutu alueellisiin malleihin. Ei voida siis nimetä yhtään 
selkeää yhtenäistä aluekehittämistoimijaa, vaan kussakin maakunnassa kehittäminen järjestyy eri 
tavoin. Osassa päädytään aluefoorumi-tyyppisiin ratkaisuihin, jolloin myös alueen yrityksillä ja 
tutkimuslaitoksilla ja muilla sidosryhmillä on tärkeä osansa aluekehittämisen kumppaneina. 
Muutamissa tapauksissa vahvat kuntakoalitiot käyttävät valtaansa neuvotteluissa ja saavat läpi 
kuntayhtymämallin. Joissakin tapauksissa suuret kaupunkiseudut ottavat vahvan vetovastuun 
kehittämisestä, mutta jotkin kaupunkiseudut saattavat myös jäädä mielestään paitsioon pienempien 
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kuntien yhteenliittymien ja koalitioiden ollessa neuvotteluissa niskanpäällä. Maakunta voi myös 
toimia pääasiallisena aluekehittämistoimijana, tai sen rooli voi olla koordinoivampi. 
Kaiken kaikkiaan maakunnat siis erilaistuvat huomattavasti aluekehittämistoimiltaan. 
Järjestelmä koetaan ainakin alkuun hieman sekavan oloiseksi, mutta myös varovaisen positiivisia 
kantoja kuullaan. Neuvotteluissa menestyneet suuret kaupungit hyötyvät erityisesti. 
Joustava järjestelmä on altis muutoksille. Joitakin toimimattomaksi miellettyjä 
järjestämismalleja tullaan ajan kuluessa muuttamaan. Erilaiset aluekehittämiskonseptit ja 
järjestymiset ovat myös alttiita ulkoisille muutospaineille. Joitakin maakuntia tullaan pitkällä 
aikavälillä todennäköisesti yhdistelemään, jolloin muodostetuissa uusissa maakunnissa päädytään 
uusiin aluekehittämisneuvotteluihin.  
Aluekehittämisen yleinen valtakunnallinen linja pirstaloituu ja kehittäminen on 
vahvemmin aluelähtöistä ja omaehtoista. Erilaisten maakuntien malli on siis huomattavasti 
vähemmän riippuvainen valtion päätöksistä ja ohjauksesta. Tällöin rahoitusjärjestelyillä ja 
aluekehittämistoimijoiden omilla kehitysvaroilla on suuri painoarvo. 
Aluekehittämisen alueelliset painotukset vaihtelevat tapauskohtaisesti, mutta suuret 
kaupungit nostavat omaa profiiliaan ja hyötyvät tilanteesta muita enemmän. 
On selvää, että maakunnat erikoistuvat ja erilaistuvat, minkä ajatellaan aiheuttavan 
sekavuutta. Kussakin maakunnassa siis kehittämisen visioinnista, suunnittelusta, toteutuksesta ja 
sopimisesta vastaavat keskenään eri tahot. Varsinaiset aluekehittämistehtävät ovat kuitenkin kaikilla 
alueilla lähtökohtaisesti samoja. Valtio kuitenkin myöntää maakunnallisille ääripäille niiden 
tarvitsemia erioikeuksia. Uudellamaalla aluekehittämistoimijat saavat esimerkiksi erityisiä 
metropolivaltuuksia, jollaisia muilla alueilla ei ole. Samalla tavalla valtio avustaa huonoiten 
pärjääviä maakuntia ja toimijoita joillakin erilaisilla resurssiratkaisuilla ja muilla oleellisilla 
valtuuksilla. Huonosti pärjääviä alueita voidaan myös ottaa valtion ohjaukseen. 
Pääosin maakuntavaaleilla ei ole sanottavasti tekemistä aluekehittämisen kannalta. 
Niillä alueilla, missä maakunnalla on jonkinlainen rooli kehittämisessä, on luonnollisesti myös 
vaaleilla suurempi koettu merkitys.  
Erilaisten maakuntien malli on vahvasti kuntien välisen vastakkainasettelun järjestelmä. 
Suurin osa kiistoista ja paineista purkautuu järjestelmän muodostamisneuvotteluissa. Suuret kunnat 
pyrkivät nostamaan neuvotteluissa omaa rooliaan ja keräämään ympärilleen saman mielisiä 
ryhmittymiä. Pienemmät kunnat ovat kuitenkin tehokkaampia ryhmäytyjiä, ja erilaisten maakuntien 
malli onkin voimallisesti yksittäisten kuntien ja kuntakoalitioiden välistä kiistelyä. Sopimuksellinen 
asema asettaa aluekehittämisjärjestelmät alttiiksi jatkomuutoksille. Ne osapuolet, jotka kokevat 
oman maakuntansa mallin itsellensä epäsuotuisaksi pyrkivät myöhemmin haastamaan virallista 
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järjestystä joko vaatimalla muutoksia, tai toimimalla enemmän itsenäisinä kehittäjinä. Ajan myötä 
näiden kiistojen katsotaan jonkin verran heikentävän aluekehittämisen edellytyksiä joillakin 
alueilla.  
Kuten mainittua, erilaisten maakuntien mallissa kaikkein oleellista on kunkin 
kehittämisestä vastuussa olevan tahon omaehtoisuus. Malli koetaan toimivaksi, mikäli kehittämisen 
annetaan olla omatoimista ja omista alueellisista lähtökohdista juontuvaa. Tällöin 
rahoitusjärjestelyillä ja rahoitusneuvotteluilla valtion kanssa on suuri merkitys mallin 
onnistumisessa.  
Erilaisille maakunnille on hyvin oleellista kansallinen aluepolitiikka. Mallin lähtökohta 
ja toimivuus on vahvasti alueellisissa erikoispiirteissä, alueellisissa vahvuuksissa ja niiden 
paikallisessa hyödyntämisessä. Kuten yllä on huomioitu, erilaisten maakuntien aluekehittäminen on 
sitä toimivampaa, mitä enemmän niillä on omia vapaasti käytettäviä resursseja. Tällöin myös 
aluepolitiikan tulee hyväksyä alueellinen erilaistuminen ja jonkinasteinen eriarvoistuminen. Kenties 
tätäkin suurempi muutospaine voi kuitenkin syntyä EU-tasolla. Muutokset EU:n aluepolitiikassa ja 
rakennerahastojen ehdoissa voivat olla erilaisista lähtökohdista toimiville alueille yllättävän 
merkittäviä. Alueet saattavat erilaistua lisää ulkoisen rahoituksen myötä. 
Erilaisten maakuntien mallin suurin uhka on alueiden erilaistuminen. Mitä enemmän 
erilaistumista ja eriarvoistumista tapahtuu, sitä suuremmaksi kohoaa paine järjestelmän 
muuttamiseksi. Maakunnat erilaistuvat mallissa jonkin verran myös sisäisesti, eikä tämä merkitse 
vain vallankäytön eritasoista jakaumaa kuntien välillä. Jotkin kunnat, alueesta riippuen joko isot tai 
pienet, kokevat tulevansa syrjityksi. Malli suosii enemmän suuria kaupunkiseutuja, mutta ei 
puhtaasti. Kuntien välinen kilpailu kasvaa erilaisissa maakunnissa merkittävästi. 
Aluekehittämisen yhteistyö ja sopimusneuvottelut ovat koko valtakunnan tasolla varsin 
tasapainossa. Osa alueellisista kehittämisjärjestelmistä on kaupunkivetoisia, osa 
kuntayhtymävetoisia, ja muutamissa maakunnalla on tärkeä rooli. 
Erilaisten maakuntien mallissa suuralueiden yhteistyö muodostuu aikaa myöten 
heikkoudeksi. Kilpailullinen ja vahvan omaehtoinen järjestely sekä valtion vetäytyminen ei suosi 
maakuntien välisen yhteistyön syntymistä. Valtio saattaa tarpeen tullen ohjata alueita resurssien 
muodossa yhteistyöhön, mutta pääosin yhteistyö ei ole yleistä. Jotkin alueet saattavat löytää 
toisensa samankaltaisten tai toisiaan tukevien erikoistumisalojen myötä.  
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Kuva 7, keskenään erilaiset maakunnat; todennäköinen skenaario 
 
 
 
6.3.2 Keskenään erilaiset maakunnat: Epätodennäköisempi vaihtoehto 
 
Neuvottelut alueellisista aluekehittämisjärjestelmistä ja eri toimijoiden rooleista eivät 
etene täysin ennalta arvatulla tyylillä. Vaikeahkot neuvottelut alkavat jossakin vaiheessa herättää 
ajatuksia vahvasti hallintoalueisiin perustuvan kehittämisjärjestelmän mielekkyydestä. Koska 
maakunnilla ei lähtökohtaisesti ole sen suurempaa nimettyä roolia kehittämisessä kuin 
kunnillakaan, ei nähdä tärkeäksi pakottaa kehittämistä asettumaan maakuntien rajaamiin 
territorioihin.  
Lopputuloksena aluekehittämisestä muodostuu ajan myötä huomattavasti vähemmän 
hallintorajoihin pohjautuvaa ja joustavaa. Kaikilla alueilla tehdään omanlaisensa ratkaisut mutta 
maakunnat ovat kaikkialla tärkeitä alueellisen yhteistyön koordinoijia. Pääosin kehittäminen alkaa 
kuitenkin painottua enemmän joustaviin alueellisiin projekteihin ja kaupunkien keskinäiseen 
vuorovaikutukseen. Maakuntia tullaan ajan kuluessa yhdistelemään, mutta sillä ei ole tällaisessa 
aluekehittämismallissa käytännössä mitään merkitystä.  
Kehittäminen koetaan ainakin aluksi sekavaksi, koska sillä ei ole vahvan 
institutionaalista muotoa. Valtakunnallinen kehittäminen pirstaloituu ja kukin toimija on omillaan 
muodostamassa yhteenliittymiä ja erilaisia kumppanuuksia. Maakunnat ovat siis kehittämisen 
organisoijina tärkeitä, ja alkuun kehittämisyhteistyö tapahtuukin enemmän maakuntien sisällä, 
kunnes eri alueilla toimivat kunnat alkavat löytää toisiaan. Malli antaa kaikille kunnille 
mahdollisuuden toimia omista lähtökohdistaan. Maakunnan koordinoiva rooli tukee alueellisesti 
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koheesia kehitystoimintaa, ja maalaiskuntien on mahdollista tukea omaa elinvoimaansa joustavissa 
kokoonpanoissa. Järjestelmän koetaan sekä eriarvoistavan, että toimivan tehokkaasti ja yhtenäisesti. 
Osa kunnista onkin mallissa voittajia ja osa häviäjiä.  
Kaikki maakunnat erikoistuvat voimakkaasti. Aluekehittäminen pohjautuu voimallisesti 
alueellisiin erityispiirteisiin ja voimavaroihin. Sekavuutta yhteiseen malliin tuo se, että suuret 
kaupungit alkavat nopeasti tehdä keskinäistä yhteistyötä sekä koota ympärilleen koalitioita.  
Suoralla maakuntavaalilla on positiiviseksi mielletty merkitys aluekehittämisessä, sillä 
niiden koordinointi yhtenäistää kehittämistä ja tehostaa yhteistyötä maakunnan sisällä, sekä 
maakuntien välillä. Maakunnat voivat myös muodostua alueellisiksi edunvalvojiksi valtioon 
nähden. Maakunnan vaalit antavat siis tietyn legitimiteetin maakunnan valtuustolle edustaa 
maakuntaa muiden maakuntien ja valtion joukossa, sekä ohjata sisäistä kehitystä. 
Maakuntien ja kuntien yhteiselo on pääosin toimivaa, koska maakunnat muotoutuvat 
ikään kuin yleisiksi asiamiehiksi, joiden ei ole tarkoitus haastaa kuntia, vaan auttaa niitä ja tehostaa 
niiden toimintaa. Kunnat pyrkivät toki haastamaan toisiaan ja kilpailua voi muodostua, ja 
maakunnan rooli korostuu tällaisten tilanteiden kohdalla. 
Maakunnan sisäiset muuttoliikkeet alkavat näyttäytyä tärkeinä. Jotkin pienet kunnat 
saattavat jäädä kehittämisessä ikään kuin paitsioon löytämättä itsellensä sopivaa toimintaympäristöä 
ja viitekehystä muiden kuntien joukossa. Tällainen osattomuus voi pitemmällä aikavälillä jouduttaa 
muuttoliikkeitä kaupunkeihin. Poliittiset muutokset kunnissa voivat olla tärkeitä joissakin 
tapauksissa, mutta kumppanuuksista kuntien välillä ja eri sidosryhmien kanssa syntyy ajan myötä 
niin oleellisia, ettei yksittäisen kunnan politiikalla ole isommassa kuvassa suurta merkitystä, koska 
koalitiot ja yhteistyöt muuttuvat jatkuvasti muutenkin. Maakunnan vaalitulokset ovat 
merkittävämpiä, sillä niiden organisoinnilla on oikeasti merkitystä yhteistyön muodostumisessa. 
Maakuntien pääasialliset tehtävät liittyvät SOTEen, ja erilaiset SOTE-järjestelmän 
muutokset voivat johtaa maakuntien yhdistelemisiin tai muihin muutoksiin. Maakuntien 
yhdistelemisillä ei teknisesti ottaen ole merkitystä aluekehittämiselle, mutta jonkinlaisia 
sisältömuutoksia voi tapahtua. Lisäksi suuremmat maakunnat johtaisivat väistämättä myös laaja-
alaisempaan kehittämisen yhteistyöhön. Kansallisilla muuttoliikkeillä on kehittämisessä merkitystä. 
Kaupungit nostavat painoarvoaan muuttoliikkeiden seurauksena, ja ne saattavat vetäytyä entisestään 
omiin verkostoihinsa.  
Erilaistuminen ja alueellinen erikoistuminen tulee nähdä tämän mallin vahvuuksina. 
Erilaisia alueellisia voimavaroja voidaan hyödyntää joustavasti. Erilaisia yhteistyökuvioita tehdään 
paljon yritysten ja tutkimuslaitosten sekä järjestöjen ja muiden toimijoiden kanssa. Tämä joustava 
kehittäminen toisaalta antaa enemmän mahdollisuuksia suurille kaupungeille, kuin pienille kunnille.  
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Kaupungeille malli on hyvin toimiva. Ne voivat olla piittaamatta pienistä kunnista 
silloin kun se on niille itselleen hyödyllisempää ja ottaa niitä mukaan, kun tarve vaatii. Maakuntien 
tärkeä koordinointityö kuitenkin tasoittaa suurten kaupunkien mielivaltaa pienempiin naapureihinsa 
nähden, mutta toisaalta se ajaa kaupunkeja etsimään kumppaneita muista suurista kaupungeista, 
sekä kansainvälisesti. Kansainvälisyyden lisääntyminen onkin yksi joustavan kehittämisen 
aikaansaannoksista.  
Maakuntien sisällä yhteistyötä johtaa pääsääntöisesti maakunta. Jotta suuret kunnat ja 
kuntayhtymät eivät voisi olla välittämättä maakuntien ohjauksesta, tulee maakunnalla olla 
jonkinlaisia resursseja käytössään. Ne eivät kuitenkaan voi olla kovin voimakkaita suhteessa 
kuntiin, tai muutoin kyseessä on vahvojen maakuntien malli.  
Maakunnat siis osin erilaistuvat sisäisesti ja tämä on sitä voimakkaampaa, mitä 
suurempi on maakunnan suurimman kaupungin suhteellinen koko. Kaupungit perustavat temaattisia 
verkostoja keskenään, joissa tutkimuslaitoksilla ja yrityksillä on roolinsa. Maakunta ohjaa toimintaa 
sopimuksin, ja kunnat järjestäytyvät kuntayhtymien alle.  
Järjestelmän juju onkin suuralueellisessa yhteistyössä. Myös valtiolla on rooli 
suuralueiden ohjauksessa rahoituksen kautta. Suuralueiden yhteistyö pohjaa maakuntien 
sopimuksiin ja työssäkäyntialueiden hyödyntämiseen, mutta myös kaupunkien temaattisiin 
verkostoihin ja kuntayhtymien erikoistumisiin yli maakuntarajojen. Yleisesti ottaen maakunnat 
säilyttävät roolin kehittämisen ohjaajina ja tärkeinä toimijoina kuntien ja valtion välissä, mutta itse 
kehittämisen luonne muuttuu niin, ettei se ole enää riippuvaista hallintorajoista.  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Kuva 8, keskenään erilaiset maakunnat; epätodennäköisempi vaihtoehto 
 
Keskenään erilaiset 
maakunnat 
Kokonaan 
uudenlainen ote 
aluekehittämiseen 
Tehokas ja joustava 
aluekehittäminen, suosii 
enemmän suuria kuntia 
Aluekehittämisen 
joustava 
järjestäytyminen 
Joustava alueellinen 
yhteistyö eri toimijoiden 
välillä maakuntien 
ohjaamana 
85 
 
 
 
 
Taulukko 1. Skenaariopolkujen oleellisia muuttujia. (Moisio & Soininvaara 2017) 
 
 
 
7. Keskustelu 
 
Tässä osiossa tarkastellaan skenaariokyselyn, osiossa 6 esiteltyjen skenaariopolkujen, 
teoreettisen viitekehyksen (osio 2), sekä kansainvälisen vertailun (osio 3) perusteella Suomen 
maakunta- ja aluekehittämisjärjestelmän uudistuksen suhtautumista eurooppalaiseen alueellisen 
muutoksen kontekstiin, muihin eurooppalaisiin ratkaisuihin ja alueellisen itsehallinnon tematiikkaan 
sekä aluekehittymisen edellytyksiin. 
 
 
7.1 Territoriaalinen maakuntauudistus 
 
Skenaarioanalyysin perusteella vahvistuu käsitys maakuntauudistuksen territoriaalisesta 
luonteesta. Uudistuksessa luodaan hyvin selkeästi rajattua ja vahvan hierarkkista monitasohallintoa. 
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Uudistuksen keskiössä ovat uudet rajat ja alueiden hallintasuhteet, mitä esimerkiksi Faludi (2013) 
pitää territoriaalisen ajattelutavan perustana.  Skenaarioanalyysissä Vahvat maakunnat- lähtökohta 
vastaa selkeimmin lakiluonnosten (Maakuntalakiluonnos) perusteella toteutettavaa 
maakuntauudistuksen mallia. Vahvat maakunnat- lähtökohdan kehityskuluissa alueista 
muodostuukin vahvoja omaan alueeseensa sitoutuvia yksiköitä, joiden välillä myös yhteistyö voi 
olla hankalaa. 
Uudistuksen yhteydessä ei periaatteessa ole oikeastaan merkitystä puhutaanko 
perinteisemmästä territoriaalisesti rakentuvasta aluehallintojärjestelmästä (katso esimerkiksi 
Brenner 1999) vaiko jonkinlaisesta uusterritoriaalisesta tai re-territoriaalisesta muutoksesta. 
Esimerkiksi Allen ja Cochrane (2007) katsovat territoriaalisen ajattelutavan pysyneen samana 
huolimatta erilaisista relationaalisista suuntauksista.  
Mikäli kuitenkin halutaan pohtia suomalaista lähestymistapaa alueiden sekä 
aluehallinnon rakentumiseen suhteessa yleisempiin trendeihin, kertoo skenaarioanalyysi hyvin 
vahvasta territoriaalisesta ajattelutavasta, jossa ei ole verkostomaisia eikä uusterritoriaalisia viitteitä. 
Skenaariokyselyssä herätettiin ajatuksia suhteellisesta alueajattelusta sekä aluekehittämisen ei-
territoriaalisesta järjestelmästä. Ei-territoriaalista järjestymistä käsiteltiin sekä heikot maakunnat -
lähtökohdassa ja etenkin keskenään erilaiset maakunnat -lähtökohdassa. Väitän, että mikäli Suomen 
maakuntauudistuksen territoriaalisessa toteutuksessa olisi kyse jonkinlaisesta uusterritoriaalisesta 
ajattelusta (luku 3.3.7), olisivat kyseisistä lähtökohdista laaditut skenaariot olleet hyvin erilaisia. 
Vastaajat suhtautuivatkin ei-territoriaalisiin aluekehittämisjärjestelmiin hyvin negatiivisesti, eikä 
tällaisia toteutustapoja ylipäätään pidetty kovin todennäköisinä tai toimivina.  
Mielestäni tämä syvä epäusko joustavia ja ei-alueellisia toteutustapoja kohtaan kielii 
yleisestä ja hyvin syvään juurtuneesta territoriaalisesta ajattelutavasta. On toki huomattava, että 
vastaajien kesken näissä suhtautumistavoissa oli eroja. Tämän analyysin perusteella väitän 
kuitenkin, että suomalaisten kunnallisvaikuttajien alueajattelussa verkostolähtökohtaiset ja ei-
territoriaaliset suuntaukset eivät ole, eivätkä ole olleet yleisiä. 
Territoriaalisessa aluehallinnossa rajat ja niiden määrittämät hallintosuhteiden 
vaihtumiset ovat oleellisia (Taylor 1996). Huolimatta toteutettavan maakuntauudistuksen vahvan 
territoriaalisesta rakentumisesta, on mahdollista, että aluekehittämisjärjestelmät ja aluekehittäminen 
kehittyvät ei-territoriaaliseen suuntaan. Esimerkiksi vahvat maakunnat -lähtökohdan 
todennäköisemmässä kehityskulussa hallintorajojen merkitys aluekehittämisessä laskee johtuen 
joustavasta yhteistyöstä maakuntien välillä. Onkin huomattavaa, että vaikka itse järjestelmä ja 
päätöksenteko tässä skenaariopolussa säilyvät vahvan territoriaalisena, voi aluekehittäminen siitä 
huolimatta toteutua myös ei-territoriaalisena. Taylorin (1996) mukaan territorioiden rajat voivatkin 
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suhtautua eri tavoin eri päätöksenteon osa-alueisiin. Tämä kehityskulku on kuitenkin vain yksi 
mahdollisuus. Saman lähtökohdan toisessa skenaariopolussa pidetään jokseenkin todennäköisenä, 
että hallintorajojen merkitys aluekehittämisessä peräti nousee nykyiseen verrattuna.  
Suomen maakuntauudistuksessa ei tämän tutkimuksen perusteella tule toteutumaan 
erilaisten alueellisten hallintamuotojen yhdistelemistä. Uusterritoriaalisessa suuntauksessa on 
eräällä tapaa kyse territoriaalisten hallintoalueiden sekä verkostomaisten toimintatapojen yhdistelmä 
(katso esimerkiksi Painter 2010). Kansainvälisen vertailun perusteella tällaista erilaisten alueellisten 
hallintamuotojen yhdistelemistä on toteutettu etenkin Englannissa, Saksassa, Ranskassa sekä 
Alankomaissa, mutta myös Tanskassa (katso osio 3.2). Kuten Harrison (2013) on esittänyt Luoteis-
Englannin kehitykseen viitaten, on territoriaalisuuden lisääntyminen siis ennen kaikkea 
territoriaalisten tosiasioiden hyväksymistä, eikä niinkään uusien territorioiden muodostamista.   
 
 
7.2 Alueiden kehittyminen ja eriytyminen 
 
Skenaarioanalyysin perusteella maakuntauudistuksen yksi selkeimpiä vaikutuksia 
alueiden kehittymiselle on alueellisten erojen kasvaminen. Kaikissa skenaariolähtökohdissa 
tapahtuu analyysin perusteella jonkinasteista alueellista eriytymistä, mutta erojen syntymisessä on 
vaihtelua. Vahvat maakunnat -lähtökohdan epätodennäköisemmässä polussa alue-erot näkyvät 
pääasiassa maakuntien sisäisinä eroina (taulukko 1), ja sama huomio koskee kumpaakin Heikot 
maakunnat -lähtökohdan polkua. Keskenään erilaiset maakunnat -lähtökohdan 
todennäköisemmässä polussa alueiden eriytyminen on erityisen voimakasta ja kaupunkeja 
hyödyntävää, kun taas samaisen lähtökohdan epätodennäköisemmässä polussa erilaistuminen on 
jossain määrin positiivista. Alue-erojen syntyminen onkin toiseksi voimakkainta juuri todellista 
muutosta lähimpänä olevan Vahvat maakunnat -lähtökohdan todennäköisemmässä polussa. 
Alue-erojen syntyminen nähdään kirjallisuudessa jokseenkin luonnollisena ja osin 
väistämättömänä (katso esimerkiksi Hudson 2006; Lidström 2007; Andersen 2008). Lidströmin 
(2007) mukaan tällaisiin alue-erojen kehittymisiin suhtaudutaan nykyisin aiempaa hyväksyvämmin. 
Alue-erojen katsotaan yleisestikin voimistuvan maailmantalouden alueita hyödyntävän mekaniikan 
vuoksi ja eri alueiden erilaisista mahdollisuuksista ja potentiaaleista (katso esimerkiksi Amin 2004; 
Loughlin 2007; Andersen 2008). Rodriguez-Pose ja Gill (2004) huomauttavat, ettei uudistusten 
yhteydessä voida aina osoittaa ovatko alueellisten erojen syventymiset juuri aluehallinnon 
muutoksista aiheutuvia.  
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Tämän tutkimuksen perusteella Suomen maakuntien välille tulee siis mitä 
todennäköisemmin syntymään jonkin muotoista alueellista eriytymistä. Tutkimusten tulosten 
perusteella ei kuitenkaan voida esittää miten alueelliset erot kehittyisivät, mikäli uudistusta ei 
toteutettaisi lainkaan. Tämän perusteella ei siis voitaisi osoittaa kiistattomasti, että 
maakuntauudistuksella olisi selkeää vaikutusta alueiden eriytymiskehitykselle. Kuitenkin jokaisessa 
kuudessa skenaariopolussa alueiden eriytymiselle annetaan uudistukseen liittyviä syitä. Tämän 
skenaarioanalyysin tulos ei siis olekaan se, että alueet eivät eriytyisi, mikäli uudistusta ei 
toteutettaisi. Tutkimuksen kiistaton tulos onkin, että alueelliselle eriytymiselle syntyy kussakin 
tämän tutkimuksen tarkastelemissa tapauksissa alueellista eriytymistä selittäviä tekijöitä. Vaikka 
alueet saattaisivat eriytyä siinäkin tapauksessa, ettei uudistusta toteutettaisi, tapahtuu eriytymistä 
uudistuksen myötä käytännössä varmasti.  
Tämä tutkimus ei ota kantaa uudistusten poliittiseen sisältöön. On kuitenkin jokseenkin 
selvää, että maakuntauudistuksen ennakoidut vaikutukset nostattavat jonkinlaista poliittista 
vastakaikua. Mikäli maakuntauudistus aiheuttaa alueiden eriytymistä, tulee aluepolitiikan merkitys 
luultavasti nousemaan, mikä puolestaan edelleen vaikuttaa eri alueiden kehittymiseen. 
 
 
7.3 Alueelliset trendit 
 
Suomen aluehallinnon uudistus ei ole millään tapaa poikkeuksellinen Euroopassa. 
Osiossa 3 on esitelty kuusi verrokkivaltiota, joissa nähdään toteutuneen jatkuvaa aluerakenteiden 
muokkausta. Kussakin verrokkivaltiossa uudistuksia on toteutettu hyvin eri tavoin, eikä Suomen 
uudistus olekaan sikäli missään mielessä poikkeuksellinen, ettei muidenkaan valtioiden uudistuksia 
voida helposti vertailla toisiinsa. Kuten Zimmerbauer ja Paasi (2012) huomauttavat, ovat alueet 
selkeä kiinnostuksen kohde globaalisti. Samoihin trendeihin ja samoihin muutoksiin löydetään eri 
valtioissa erilaisia ratkaisutapoja, ja kussakin valtiossa lähtökohdat ovat aina jokseenkin yksilöllisiä 
(Piattoni 2010). 
Osion 3 eurooppalaisessa vertailussa huomataan jonkinlainen trendi tai paine 
aluehallintojen kehittymiseen kohti suurempia alueyksiköitä. Ranskassa ja Tanskassa on jo 
toteutettu suuralueuudistukset, Alankomaissa ja Ruotsissa suuralueista on keskusteltu ja pieniä 
maakuntia on yhdistelty, Isossa-Britanniassa on luotu LEP-alueet, ja Saksassa aluekehittäminen on 
perinteisesti osavaltiokohtaista, sekä kuntayhtymiä hyödyntävää (katso esimerkiksi OECD 2010). 
Näiden vertailujen pohjalta huomataan siis suuralueiden herättävän vähintäänkin keskustelua, mutta 
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näiden alueiden roolit ovat hyvin erilaisia. Ranskassa suuralueilla on jokseenkin suurempi merkitys, 
kuin Tanskan alueilla. Väkimäärältään lähestulkoon kaikissa verrokkivaltioissa aluehallinnot ovat 
Suomen maakuntia merkittävästikin suurempia. 
Luvussa 2.1.5 on esitelty teoreettista hahmottelua aluehallintoyksiköiden kokojen 
merkityksestä suhteessa erilaisiin tehtäväkokonaisuuksiin. Onkin huomattavaa, että esimerkiksi 
Ranskan ja Tanskan suuralueilla on omissa järjestelmissään erilaiset roolit, eikä niiden vertailu sen 
vuoksi ole täysin luontevaa. Suuralueiden muodostamisen syyt ja tarpeet voivat olla erilaisia. On 
kuitenkin huomattava, että Suomen uudistuksessa maakunnat pohjautuvat jo olemassa oleviin 
territorioihin, eli lakkautettavien maakuntien liittojen rajauksiin. Tämän kaltaiselle jokseenkin 
poikkeukselliselle ratkaisulle voidaan hakea hyvin erilaisia syitä, jotka voivat liittyä esimerkiksi 
skaalatasoihin (luku 2.2.8), hallintojen legitimiteetin muodostumiseen (katso Nyholm et al. 2015) 
tai vaikkapa alueiden valmiiseen identiteettiin (katso esim. Zimmerbauer & Paasi 2012) tai 
aluepolitiikkaan, johon tässä tutkimuksessa ei oteta kantaa.  
Hallintoalueiden kokoja ja määrää koskevan päätöksenteon ja politiikanteon taustoilla ei 
ole tämän tutkimuksen kannalta oleellista merkitystä. Tulee kuitenkin huomata, että kansainvälisen 
vertailun (osio 3) perusteella Suomen uudistuksen yksi eroavaisuus muihin verrokkivaltioihin 
nähden on juuri suuralueellisen hallinnon puuttuminen ja alueellisen tason hallintoyksiköiden 
pienuus. Skenaarioanalyysissä nähdään, että maakuntien välille voi syntyä joustavaa suuralueellista 
yhteistyötä (vahvat maakunnat 1. skenaariopolku), mutta yhteistyö voi myös olla heikkoa (vahvat 
maakunnat 2. skenaariopolku).  
Luvussa 2.1.5 esitettiin hallintoyksiköiden suuruuden vaikutuksia päätöksenteon 
vaikutuksille sekä alueiden toiminnalle. Tämä tutkimus ei pyri ottamaan kantaa siihen, ovatko 
Suomen tulevat itsehallinnolliset maakunnat oikean suuruisia toimiakseen tehokkaasti niille 
määrätyillä tehtäväaloilla. Sen sijaan tämän tutkimuksen vahva huomio on, ettei hallintoalueiden 
suuruus ole vain tehokkuuskysymys. Erikokoisilla hallintoalueilla on erisuuntaisia vahvuuksia. 
Hallintoalueiden rajauksiin ja suuruuksiin liittyy kuitenkin myös merkittäviä 
identiteettikysymyksiä, legitimiteettikysymyksiä sekä alueiden kehittymisen edellytyksiin liittyviä 
kysymyksiä. 
 
 
7.4 Vallan legitimiteetin muodostuminen maakunnissa 
 
Tämän tutkimuksen perusteella ei kyetä luomaan vahvaa kantaa muodostettavien 
maakuntien vallankäytön ja aluekehittämisen legitimiteetin muodostumiseen. Skenaarioanalyysin 
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perusteella aluekehittämistoimiin liittyen maakuntien legitimiteetti ei kuitenkaan ole täysi selviö. 
Monet erisuuruisten kuntien edustajat katsovat maakuntien vahvan aluekehittämisvallan 
jonkinnäköiseksi uhaksi omalle kunnalleen ja sen kehittymiselle. Kuntien edustajat kokevat kautta 
linjan maakuntien aluekehittämisen epäsopivana ja muita kuntaprofiileja enemmän hyödyttävänä.  
Tämä oletettu legitimiteettiongelma ilmenee skenaariopoluissa kuntien eräänlaisena 
kapinointina vahvoja maakuntia vastaan. Heikkojen maakuntien tilanteessa korostuu selvästi 
Nyholmin (et al. 2015) mainitsema oikeutuksen kannalta väärällä skaalatasolla suoritettava 
alueellinen päätöksenteko. Koska kuntien sisäisiä asioita päätetään niiden omasta toimesta 
yhteisissä, mutta epäsoveltuviksi koetuissa kasvufoorumeissa, on seurauksena foorumien osallisten 
välistä riitaisuutta.  
Maakuntien päätöksenteon legitimiteettiä voidaan ajatella kasvattavan sen seikan, että 
maakunnat perustuvat pidempiaikaisiin maakuntien liittojen rajauksiin, eli niillä on selkeitä omia 
identiteettejään, jotka ovat tärkeitä legitimiteetin muodostuksessa. Skenaariokyselyssä tulee selvästi 
ilmi, että tulevat maakunnat koetaan hyvin vahvasti maakuntien liittojen suorina seuraajina, tai 
eräänlaisina maakuntaliittojen uusina versioina. Kuten Häkli (1994) on todennut, liittyy Suomen 
maakuntiin lukuisia symbolisia sekä sosiaalisia merkityksiä, jotka ovat osin tuotettuja. Kuitenkin 
Häklikin näkee eräänlaisena ongelmana vallan siirroilla luotujen laajempien yhteisöjen 
muodostamisen. 
On myös huomattavaa, että kyselyaineiston pohjalta on huomattavissa, että nykyisiä 
maakuntien liittoja edustavat vastaajat profiloituvat läheisemmin muodostettaviin itsehallinnollisiin 
maakuntiin. Heidän vastauksensa on kautta linjan vahvoja maakuntia suosivampaa, sekä 
maakuntien muodostamista kohtaan hyväksyvämpää muihin vastaajiin nähden. Maakuntien liittojen 
edustajat myös katsovat maakuntien toimintaedellytyksiä muita vastaajaryhmiä suopeammin. 
Maakuntien ajatellaan siis olevan ikään kuin voimaannutettuja maakuntien liittoja, eikä niinkään 
täysin uusia aluehallintoja. Tämä huomio on oleellinen myös maakuntien vallankäytön 
legitimiteetin muodostumisessa. 
 
 
7.5 Maakuntien yhteistyö 
 
On huomattavaa, että kaikissa skenaariolähtökohdissa suuralueellisen tai muutoin 
toimivan joustavan alueellisen yhteistyön syntyminen on mahdollista, mutta todennäköisempää 
ainoastaan vahvat maakunnat -lähtökohdassa. Valtiolla nähdään olevan suuri merkitys 
suuralueellisen yhteistyön aikaansaamisessa, mutta tämä liitetään kuitenkin muutoin haitalliseksi 
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miellettyyn valtion rahoitusohjaukseen. Parhaiten suuralueellisen ja alueita hyödyttävän yhteistyön 
kehittyminen muodostuu kaikissa lähtökohdissa silloin, kun aluekehittäminen on aluelähtöistä, eikä 
valtiojohtoista. On huomattavaa, että suurin alueellinen joustavuus ja toimivin, joskin 
toteutumiseltaan epätodennäköisin, yhteistyö syntyy, kun maakuntien rooli on ainoastaan kuntien 
omaehtoista kehittämistä tukeva (heikot maakunnat skenaariopolku 2. ja erilaiset maakunnat 
skenaariopolku 2.) 
Skenaarioanalyysin selkeimpiä tuloksia onkin se, että maakunnalliselle 
aluehallintotasolle on selkeää tarvetta. Parhaimmin maakunnallisen aluetason nähdään toimivan 
silloin, kun se on jollakin tapaa aluekehitystä tukeva ja yhteistyötä luova, eikä niinkään vahva 
itsenäinen toimija. Tämä huomio on oleellinen kahdesta syystä. Ensinnäkin se luo epäilyksen 
itsehallinnollisten maakuntien tarpeesta, mikä seikka nousee myös kyselyn vastauksissa selkeästi 
esiin. Toisekseen tämänkaltainen ajattelumalli on selkeä poikkeus muihin skenaarioanalyysin 
tuloksiin koskien Suomen alueellisten vaikuttajien territoriaalis-hierarkkisesti orientoitunutta 
alueajattelua.  
Esimerkiksi Faludi (2012) on huomauttanut perinteisen hierarkkisen monitasohallinnon 
olevan aina territoriaalista, ja kuten todettua vahva territoriaalinen ajatustapa on leimannut sekä 
toteutettavaa maakuntauudistusta, että skenaarioita. Skenaariopoluissa toistunut vahva näkemys 
kuntien aluekehittämistä tukevista avustavan roolin ottavista maakunnista muistuttaa selkeästi 
Alankomaiden provinsseja. Tämän näkemyksen voidaan katsoa olevan poikkeuksellinen ei-
territoriaalinen näkemys muutoin hierarkkis-territoriaalisesti rakentuvissa skenaarioissa. On myös 
äärimmäisen oleellista huomata, että tällaiset maakunnat muistuttaisivat asemaltaan huomattavasti 
nykyisiä maakuntien liittoja.  
 
 
7.6 Itsehallinnon toteutuminen 
 
Euroopan Neuvoston vuonna 1985 laatima ja Suomen Eduskunnan vuonna 1991 
ratifioima Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja (Valtiosopimus 66/1991) määrittelee 
paikallisen itsehallinnon kehittämisen vaatimuksia ja kriteereitä. Peruskirjan keskeiset sisällöt 
voidaan tiivistää viiteen kriteeriin, joiden toteutuessa voidaan puhua täydellisestä paikallisesta tai 
alueellisesta itsehallinnosta. Peruskirjan mukaan itsehallinnollisella yksiköllä tulee olla 
edustuksellinen demokraattinen järjestelmä, eli omat paikalliset vaalit. Sillä tulee olla myös niin 
kutsuttu yleinen toimiala ja sen toiminnan valvonta tulisi olla vain laillisperustaista. Viimeiset kaksi 
kriteeriä liittyvät itsehallinnollisen yksikön rahoitukseen. Sillä tulee peruskirjan mukaan olla oma 
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verotusoikeus, ja lisäksi itsehallinnon toteutuminen edellyttää niin kutsutun rahoitusperiaatteen 
toteutumista. Rahoitusperiaatteen mukaan paikallishallinnon omat vero- ja muut tulot tulee olla sen 
oman harkinnan alaisessa käytössä. Mikäli paikallishallinto joutuu suorittamaan joitakin valtion 
asettamia tehtäviä, tulee valtion rahoitusperiaatteen mukaisesti erikseen osoittaa paikallishallinnolle 
näiden tehtävien vaatimat resurssit. (Matikainen 2014; katso luku 1.2.2) 
Suomen aluehallintouudistuksessa muodostettavien maakuntien kohdalla on selvää, 
etteivät itsehallinnon kriteerit toteudu, vaikka uudistuksessa puhutaankin itsehallinnollisista 
maakunnista. Nämä puutteet tulevat selvästi esille myös tämän tutkimuksen kohdalla. Suurin 
huomio kiinnittyy verotusoikeuden sekä rahoitusperiaatteen puutteeseen. Yleiseen toimialaan ja sen 
puuttumiseen ei kyselyssä kiinnitetty selkeää huomiota, vaan kyselyn fokus oli 
aluekehittämiskompetensseissa. Tästä syystä yleisen toimialasta ei voida tämän tutkimuksen 
yhteydessä todeta muuta, kuin että se tulee lakiluonnosten perusteella (Maakuntalakiluonnos) 
maakunnilta käytännössä puuttumaan. Mikäli maakunnilla ei ole tosiasiallisia keinoja vaikuttaa 
aluekehittämiskompetenssiensa sisältöön, voidaan argumentoida niiden alueiden omaehtoisen 
kehittämisen olevan vaillinaisempaa. 
Eri sekanaariolähtökohdissa aluekehittämistoimijoiden aluekehittämiskompetenssit 
jäsentyivät eri tavoin. Vahvat maakunnat -lähtökohdassa maakunnat olivat pääasiallisia 
aluekehittämistoimijoita, heikot maakunnat -lähtökohdassa maakunnat lähinnä avustivat kuntien ja 
muiden toimijoiden kehittämistä ja erilaiset maakunnat -lähtökohdassa kussakin maakunnassa 
kompetenssit jakautuivat eri tavoin.  
Kaikissa skenaariolähtökohdissa ja niistä muodostetuissa skenaariopoluissa nousi esiin, 
että maakuntien verotusoikeuden puute ja rahoitusperiaatteen toteutumattomuus koetaan kautta 
linjan varsin ongelmalliseksi. Esimerkiksi Matikainen (2014) kirjoittaa kuinka rahoitusperiaatteen 
sekä verotuksen toteutuminen ovat alueellisen itsehallinnon kannalta välttämättömyyksiä. 
Rahakompetenssin puutteella nähdään kuitenkin olevan tämän tutkimuksen perusteella myös 
vahvasti negatiivinen vaikutus alueiden kehitykselle, eikä pelkästään itsehallinnon periaatteiden 
toteutumiselle. On selvää, että esimerkiksi Loughlinin (2007) huomioima trendi kohti alueiden 
suurempaa määräysvaltaa omista resursseistaan ei Suomen maakuntauudistuksessa tule 
toteutumaan.  
Kaikissa kuudessa skenaariopolussa valtion aluekehityksen ohjausrooli lisääntyy 
nykyiseen tilanteeseen nähden. Tämä ohjausroolin kehitys linkittyy kussakin skenaariopolussa 
selkeästi valtion jakamiin aluekehitysresursseihin (katso taulukko 1). Voidaan siis huoletta sanoa, 
ettei aluekehittämisjärjestelmien eroilla ole valtion roolin kehityksen kannalta käytännössä lainkaan 
eroa, mikäli aluekehityksen rahoitus on täysin valtiosta riippuvaa. Resurssiohjauksen nähdään 
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vaikeuttavan maakuntien ja kuntien omaehtoista aluekehittämistä ja kautta linjan heikentävän 
aluekehityksen edellytyksiä. Kyselyn vastauksissa nähdäänkin, että aluekehittämisen vaikutusvalta 
ja lopullinen päätöksenteko siirtyvät rahoitussopimusten muodossa valtiolle. Kaikissa 
skenaariopoluissa valtio ei kuitenkaan ota ainakaan täysimääräisesti tätä valtaa käyttävää roolia, 
vaan aluekehittäminen järjestyy aluelähtöisemmin. Tällaisten vaihtoehtojen todennäköisyydet 
näyttäytyvät kuitenkin vähäisempinä. 
Osiossa 3 tarkastelluissa verrokkivaltioissa maakuntien verotusoikeus toteutuu 
täydellisenä ainoastaan Ruotsissa. Muissa tapauksissa verotusoikeus joko puuttuu, tai on selkeästi 
rajoitettu. Rahoitusperiaate ei toteudu yhdessäkään vertailuvaltiossa. Maakuntien hallinto ja 
aluekehittäminen näyttäytyvät siis tämän vertailun perusteella ylipäätään varsin valtioriippuvaisina. 
On huomattavaa, että myöskään yleinen toimiala ei ole vertailuvaltioiden maakunnissa 
itsestäänselvyys, vaan esimerkiksi Tanskan alueilta ja Englannin LEP-alueilta sekä maakunnilta se 
käytännössä puuttuu. Lisäksi maakunnallisten hallintotasojen valvonta on vain laillisperustaista 
ainoastaan Ruotsissa. Tämän perusteella maakunnallisen itsehallinnon toteutuminen on vertailluissa 
valtioissa ylipäätään melko vähäistä. 
 
 
7.7 Valtasuhteiden muutos 
 
Aluekehityksen näkökulmasta siis kussakin tarkastellussa aluekehittämisjärjestelmässä 
lopullinen päätösvalta on todennäköisesti valtiolla. Tästä näkökulmasta Suomen 
maakuntauudistusta toteutetaan selvästi samassa hengessä, kuin Tanskan uudistusta (katso 
Andersen 2008, sekä luku 3.2). Tanskassa aluekehittämisen organisoinnista vastaavat aluehallinnot 
ja sopimisesta ja toteutuksesta kasvufoorumit. Tanskan valtio kuitenkin varmistaa omien 
tavoitteidensa sekä alueellisten pyrkimystensä toteutumisen rahoitussopimuksin. 
Skenaarioanalyysin perusteella samanlainen valtasuhteiden muodostuminen Suomen 
maakuntauudistuksessa on hyvin todennäköistä, joskaan ei täysin väistämätöntä.  
Valtion suuri määräysvalta aluekehittämisessä näyttäytyy skenaariopoluissa haittaavan 
alueiden kehitystä. Vastaajaryhmittäin tarkasteltuna huomataan, kuinka suuremmissa kaupungeissa 
koetaan valtion resurssiohjauksen tasapäistävän alueellista päätöksentekoa ja haittaavan kaupunkien 
kehitystä. Toisaalta pienemmissä kunnissa päinvastoin pelätään suurten kaupunkien kykenevän 
hyötymään pieniä enemmän. Valtiojohtoinen aluekehittäminen ei skenaarioiden perusteella siis 
huomioi tarpeeksi alueellisia erityispiirteitä, eli alueita koskeva päätöksenteko tapahtuu liian 
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kaukana alueista. Alueellisen päätöksenteon oletettavat kohdentamishyödyt (katso esimerkiksi 
Hooghe & Marks 2003; Azis 2008) jäävät käyttämättä. 
Yksi selvä ongelmakohta, joka ilmenee esimerkiksi vahvat maakunnat -lähtökohdan 
ensimmäisessä skenaariopolussa, on valtion rahoitusohjauksen vaikutuksen asteittainen 
lisääntyminen. Mikäli aluekehittäminen ja sen erilaiset toimenpiteet ovat lähtökohtaisesti valtiosta 
riippuvaisia, voi ajan myötä maakuntien tai kasvufoorumien omatoimisuus esimerkiksi 
suuralueellisen yhteistyön kehittämisessä surkastua täysin valtion resurssiohjauksesta ja 
määräysvallasta riippuvaiseksi.  
Kuntavetoinen ja maakuntien avustama aluekehittämisen organisoituminen näyttäytyy 
haasteellisena heikot maakunnat -skenaariopolkujen perusteella. Tätä voidaan pitää sikäli 
yllättävänä tuloksena, että nykyinen aluekehittämisjärjestelmämme rakentuu kuntien ja 
kuntayhtymämuotoisten maakuntien kautta. Kasvufoorumien toimimattomuus yhdistyy niiden 
hypoteettiseen valtiorahoitteisuuteen. Kuntien keskinäiset kiistat näyttäisivät leimahtavan esiin, 
mikäli kasvufoorumeissa kiisteltäisiin valtion rahoista sen sijaan, että aluekehittämistä 
toteutettaisiin puhtaasti omin resurssein. Toisaalta epätodennäköisemmässä vaihtoehdossa kunnat ja 
muut toimijat kykenevät ylittämään nämä haasteet. Tätä kuitenkin pidetään epätodennäköisempänä. 
On syytä huomata, että kaikissa skenaariopoluissa kasvava valtion vaikutusvalta sekä 
resurssiohjaus eivät aiheuta aluekehittämisjärjestelmän toimimattomuutta. Kenties kaikkein 
mielenkiintoisin huomio on kuitenkin se, etteivät vastaajat tunnu edes mieltävän muuta vaihtoehtoa, 
kuin valtion resurssiohjauksen, joka ikään kuin otetaan annettuna. Vahvat maakunnat -
skenaariolähtökohdan kuvailussa nimenomaan annettiin ymmärtää, että maakunnilla olisi omia 
resursseja käytössään aluekehittämiseen liittyen, mutta käytännössä yksikään vastaaja ei huomioinut 
tätä vastauksissaan.  
Keskenään erilaiset maakunnat -skenaariolähtökohdan kohdalla huomataan selkeästi 
aluehallintojärjestelmän ja sen uudistuksen vanhakantainen territoriaalisuus. Ensinnäkin vastaajien 
oli varsin haastavaa hyväksyä maakunnallisesti erilaiset aluekehittämisjärjestelmät, vaikkakin suuri 
osa vastaajista pitää todennäköisenä alueiden jonkinasteista hallinnollista eriytymistä. Tässä 
skenaariolähtökohdassa kuitenkin korostuu Suomen maakuntien erilaisuuden huomioiminen, joka 
on mallin selkeä vahvuus. Vastaajat kuitenkin pitävät todennäköisempänä aluekehittämisen 
territoriaalista toteutusta verkostomaisen ja joustavan toteutuksen sijaan.  
On siis selvää, ettei maakunnallinen itsehallinto tule lakiluonnosten 
(Maakuntalakiluonnos) perusteella toteutumaan ainakaan niiden kriteerien mukaan, jotka Euroopan 
alueellisen itsehallinnon peruskirjassa on esitelty (Valtiosopimus 66/1991). Tämän tutkimuksen 
perusteella on jokseenkin selvää, että maakunnallisen verotusoikeuden puutteella, sekä lisääntyvällä 
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valtion resurssiohjauksella tulee olemaan jonkinasteisia negatiivisiksi miellettäviä vaikutuksia. 
Tulee kuitenkin huomata, ettei kansainvälisen vertailun (osio 3) perusteella alueellinen itsehallinto 
tai rahoitusperiaate toteudu täydellisenä käytännössä missään vertailuvaltiossa.  
 
 
7.8 Kaupungit 
 
Kuten luvussa 2.2.2 kävi ilmi pitävät monet kirjoittajat kaupunkien merkitystä 
globaalissa taloudessa sekä alueellisissa järjestelmissä alati kasvavina (katso esimerkiksi Taylor 
1996; Zanon 2013), kun taas toiset (katso esim. Larsen 2002, Jonas 2012) katsovat kaupunkien 
asemaa jopa liioitellun. Tämän tutkimuksen perusteella Suomen maakunnat tulevat eriytymään 
suurimpien kaupunkien suhteellisen painoarvon perusteella. Useammassa skenaariopolussa (etenkin 
erilaiset maakunnat -lähtökohdassa) ne maakunnat, joissa suurimpien kaupunkiseutujen painoarvo 
on suhteellisen pieni, muodostuu aluekehittäminen pienempiä kuntia enemmän tukevaksi, tai peräti 
pienten kuntien johtamaksi. Sen sijaan niissä maakunnissa, joissa suurten kaupunkiseutujen 
painoarvo on suhteellisen suuri, kuten esimerkiksi Uusimaa, nähdään näiden kaupunkien 
suhteellisesti suurempaa menestystä sekä voimakkaampaa maakunnan sisäistä eriytymistä.  
Suuret kaupungit siis näyttävät skenaarioanalyysin perusteella määrittävän 
polarisoitumista. Kuitenkaan vastaajakohtaisesti tarkasteltuna huomataan, etteivät suurten 
kaupunkien edustajat täysin jaa näitä näkemyksiä muiden kanssa. Osin tämä tulos selittyy vastaajien 
yleisellä pessimismillä uudistusta kohtaan. Valtion rooli korostuu tämän polarisoitumisen 
hallinnassa, sekä osin myös sen kiihdyttämisessä. Vastaajat ovat varsin yksimielisiä kaikkien 
skenaariolähtökohtien kohdalla, että erilaiset maakunnalliset ääripäät, ja joissain tapauksissa kaikki 
maakunnat, voisivat saada valtiolta erillisiä oikeuksia. Tällainen poliittinen tai kompetensseihin 
liittyvä maakunnallinen epäsymmetria on Euroopan valtioissa kohtalaisen yleistä (Loughlin 2007), 
mutta Suomessa alueet ovat perinteisesti olleet yhteneviä. Toisaalta kuten Lidström (2007) 
kirjoittaa, on nähtävillä yleisempi trendi, jossa tällaiset erot ovat yhä hyväksytympiä. 
Toisaalta eräs tutkimuksen tärkeimpiä havaintoja on se, että kuntien keskinäinen sekä 
maakuntiin suuntautuva kanssakäyminen näyttäytyy kautta linjan edellytyksiltään heikkona. 
Kuntien yhteistyö näyttäytyy riitaisana ja haitallisen kilpailun leimaavana riitelynä ja oman edun 
ajamisena. Toisaalta suurempien kaupunkien ja kuntayhtymien arvellaan pyrkivän aktiivisesti 
haastamaan maakuntien johtavaa aluekehittämisvaltaa. Ainoastaan heikot maakunnat sekä erilaiset 
maakunnat -lähtökohtien epätodennäköisemmissä skenaariopoluissa päädytään jonkinasteiseen 
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maakuntien turvaamaan sopusointuiseen aluekehittämiseen. Tämä on äärimmäisen tärkeä huomio 
kahdesta syystä.  
Ensinnäkin kyseinen huomio kertoo siitä, ettei valtion resurssiohjaus tunnu riittävän 
sopusointuisen tai kilpailuvapaan aluekehittämisen yhteistyön aikaansaamiseksi. Toisekseen 
huomataan, että aluekehittämistä ja sen yhteistyötä tukevalle maakunnalliselle toimijalle on tarvetta. 
Vastaajien mielestä aluekehittäminen näyttäytyy toimivimpana, kun se on kuntavetoista, alueellisia 
verkostoja muodostavaa, sekä koordinoivien maakuntien tukemaa. Tällainen ajatusmalli vastaa 
hyvin vahvasti Alankomaiden kuntien ja provinssien muodostamaa järjestelmää, jossa myös 
korostuu valtion vahva resurssiohjaus. 
 
 
7.9 Skaalatasot 
 
Luvussa 2.2.8 on käsitelty alueajattelun ja alueellisen toiminnan sekä hallinnon 
skaalatasoja. Luvussa 2.2.9 puolestaan kuvattiin, kuinka valtiot muokkaavat paikallishallintojensa 
skaalatasoja ja esimerkiksi luvussa 2.2.6 annettiin tälle syitä liittyen globaaliin talouteen. Osiossa 3 
huomattiin, kuinka monissa vertailuvaltioissa tällaiset muutokset ovat konkreettisesti näkyneet 
aluehallintojen uudistuksissa ja niiden suunnitelmissa. 
Suomen maakuntauudistus onkin verrokkivaltioihin nähden sikäli jossain määrin 
erilainen, ettei lakkautettavien maakuntien liittojen yhteydessä suoriteta lainkaan alueellisen 
hallinnon skaalatason muutosta. Tulevat maakunnat tulevat siis toimimaan samoilla territorioilla, 
kun aiemmat maakuntien liitot. Tehtäväkokonaisuuksia ja kompetensseja siirrellään kuitenkin 
vahvasti olemassa olevilta hallinnon tasoilta toisille, eli uudistus koskettaa syvästi skaalatasoja, 
mutta uusia tasoja ei luoda. Täten Suomen uudistus muistuttaa vahvasti Ruotsissa toteutettavaa 
hidasta muutosta, jossa vanhat maakunnat hiljalleen muuttuvat aluekunniksi 
aluekehittämiskompetensseineen. Suomen uudistuksessa erilaisten tehtävien siirto kunnilta 
maakunnille on kuitenkin paljon suurempaa. Lisäksi Ruotsin mallissa aluekuntien itsehallinto sekä 
aluekehittämisen kompetenssi ovat paljon voimakkaampia, kuin Suomen tulevilla maakunnilla. 
Kuten todettua skenaarioanalyysi ja etenkin erilaisten maakuntien -lähtökohdan 
skenaariopolut kielivät siitä, että maakunnalliselle tasolle on aluekehittämisen organisoitumiselle 
hyötyä. Mikäli valtion resurssiohjaus säilyy lähellä nykyistä tasoaan, on analyysin mukaan 
mahdollista, että kuntien aluekehittäminen on toimivaa paikallisesti sekä suuralueellisesti, mikäli 
heikot maakunnat ovat tukemassa kehitystä ja organisoimassa kunnallista yhteistyötä. Myös 
97 
 
vahvojen maakuntien malli näyttäytyy jokseenkin toimivana, ja sen toimivuus on itseasiassa 
todennäköisempää, kuin muiden järjestelmien. Toimivuudestaan huolimatta vahvat maakunnat -
lähtökohtaankin liitetään monia negatiivisia piirteitä, kuten alueiden eriytymistä ja valtion vallan 
suurehkoa kasvua. Yleisesti on tulkittavissa erisuuntaista muutosvastarintaa ja että maakuntien 
liittojen heikko ja organisoiva rooli nähdään positiivisena. 
Yksi jokseenkin huolestuttava piirre skenaarioanalyysissä koskee juuri aluekehittämisen 
ja talouden skaalatasoja. Kuten luvussa 2.2.6 esitettiin, on jatkuva globaali kehitys alueiden 
voimavaroja hyödyntävää ja alueiden kansainvälistä verkottumista edellyttävää. 
Skenaarioanalyysissä ei erikseen kysytty kansainvälistymiskehityksestä, mutta se ilmeni erinäisissä 
vastausvaihtoehdoissa, jotka eivät keränneet merkittävästi valintoja. Kansainvälistymistä pohtivat 
kannanotot loistavat avoimissa vastauksissa lähes kautta linjan poissaolollaan. Vastausten pohjalta 
on tehty varsin pitkälle ulottuvia ja syvällisiäkin skenaariotarkasteluja, mutta 
kansainvälistymiskehitystä ei voida niissä arvioida lainkaan. Tämän tutkimuksen pohjalta voidaan 
vain arvailla tämän ilmiön syitä. 
Toinen vastaava tärkeä huomio liittyy luvussa 2.2 esiteltyyn monensuuntaiseen 
alueelliseen muutokseen. Kuten esimerkiksi Deas ja Lord (2006), Lidström (2007), Andersen 
(2008) ja Zanon (2013) kirjoittavat, on yksi selkeimpiä trendejä vallan siirtyminen paitsi alueille, 
sekä ylikansallisille toimijoille, myös ei-valtiollisille toimijoille kuten yrityksille. Tästä 
merkittävästä ja Suomeakin koskettavasta kehityskulusta huolimatta ei skenaariovastauksissa ja 
aluekehittämisjärjestelmien pohdinnoissa juuri lainkaan huomioida ei-valtiollisia toimijoita. Tämä 
on erityisen oleellista siitä syystä, että skenaariokyselyssä yritettiin painokkaasti kiinnittää huomiota 
juuri tähän seikkaan. Vastaajia pyydettiin muun muassa kuvailemaan mahdollisia julkisten ja 
yksityisten toimijoiden yhteistyön muotoja.  
Kansainvälisten ja yksityisten yhteyksien ja niihin liittyvien huomioiden puuttuminen 
skenaarioista voi tulkita kertovan vastaajien rajoittuneesta hahmotuskyvystä aluekehittämistä sekä 
alueiden muutosta kohtaan. Toisaalta se kertoo edelleen syvään juurtuneesta territoriaalisesta 
ajatustavasta, jossa korostuvat paikalliset territoriot, niiden omaehtoisuus sekä itsehallinnon 
ajatuksen alleviivaama absoluuttinen valta territorioonsa nähden, joka analyysin perusteella 
kuitenkin tulee jäämään hyvin vaillinaiseksi.  
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7.10 Metodista 
 
Lopuksi on syytä tarkastella lyhyesti tässä tutkimuksessa käytettyä skenaariometodia ja 
sen onnistumista. Kyseinen metodi on johdettu Stanford Research Instituten intuitiiviseen 
logiikkaan ja kiinteisiin skenaarioytimiin perustuvasta metodiikasta. Metodia on kuitenkin 
sovellettu varsin voimakkaasti tuoden siihen kolmen eri hypoteettisen päätöksenteon, eli 
aluekehittämismallin, tarkastelu skenaariolähtökohtien muodossa. Lisäksi aineiston keruu on 
toteutettu kyselyllä, eikä esimerkiksi työpajamuotoisesti ja skenaarioiden luominen ja siihen liittyvä 
tekniikka on vahvasti allekirjoittaneen käsialaa.  
Skenaariometodi on ollut toimiva, ja laaditut skenaariot ovat olleet toimivia 
kokonaisuuksia, informatiivisia sekä uskottavia. Skenaarioanalyysin kautta tutkimuskysymykseen 
on saatu todellisia ja monipuolisia vastauksia. Metodia tulee kuitenkin tarkastella kriittisesti. 
Ensinnäkin skenaariokyselyn vastaajaprosentti oli varsin pieni, vain 26 %. Tästä huolimatta 
vastauksia on määrällisesti tullut tarpeeksi uskottavan analyysin luomiseksi ja varsin laajasti eri 
vastaajaryhmistä. Heikko vastaajaprosentti kertoo kuitenkin kyselylomakkeen haastavuudesta ja 
raskaudesta, mistä kertoo myös vastaajien ajoittainen lievä turhautuminen kysymyksenasetteluihin. 
Skenaarioiden luomistekniikka vaatii myös hiomista vastaajaryhmäkohtaisiin tuloksiin liittyen. 
 
 
8. Johtopäätökset 
 
Tämän Pro -gradu työn tarkoituksena on ollut selventää Suomen maakuntauudistuksen 
muodostumista eurooppalaisessa alueellisen muutoksen kontekstissa. Uudistusta on tarkasteltu 
aluekehittämisen näkökulmasta, sekä alueellisen itsehallinnon toteutumista tarkastellen. Maakuntien 
itsehallinnon toteutumisen katsotaan olevan vahva aluekehittämisen sisältöihin sekä toteutukseen 
vaikuttava tekijä. Tutkimuksen teoreettinen viitekehys muodostuu alueiden kehittymistä, alueellisen 
muutoksen suuntia, sekä alueellista ajattelua koskevista keskinäisriippuvaisista osioista. 
Tutkimuksen metodina on eksploratiivinen, kiinteisiin esiskenaarioihin sekä skenaarioytimiin 
perustuva skenaarioanalyysi. 
Tutkimuksen osana suoritettiin eurooppalaisten aluekehittämisjärjestelmien vertailua 
kuuden verrokkivaltion kohdalta. Näitä verrokkivaltioita olivat Ruotsi, Tanska, Saksa, Alankomaat, 
Englanti sekä Ranska. Tarkasteltujen järjestelmien pohjalta laadittiin maakunnallisten 
aluekehittämisjärjestelmien nelikenttä, jossa järjestelmiä erotellaan kahden muuttujan kautta. 
Ensimmäinen muuttuja on maakuntien suhde muihin hallintotasoihin; maakunnat voivat 
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pelkistetysti olla joko vahvoja, tai heikkoja aluekehittämistoimijoita. Toinen muuttuja kuvaa 
järjestelmän tasaisuutta; maakunnat voivat olla keskenään samanlaisia, tai keskenään erilaisia. 
Luonnollisestikin kaikkien vertailuvaltioiden aluehallintoyksiköt ovat jonkinasteisia välimuotoja 
yllämainituista.  
Kansainvälisen vertailun sekä edellä mainitun nelikentän perusteella laadittiin kolme 
skenaariolähtökohtaa, joita olivat vahvat maakunnat, heikot maakunnat, sekä keskenään erilaiset 
maakunnat. Nämä kolme skenaariolähtökohtaa kattavat tehokkaasti aluekehittämisjärjestelmien 
nelikentän jättäen kuitenkin tilaa erilaisille vaihtoehtoisille kehityskuluille. Skenaarioytimien 
sisältönä on kolme hypoteettista maakunnallista aluekehittämisjärjestelmää. 
aluekehittämisjärjestelmien kehittymisen keskeiset muuttujat pelkistettiin kymmeneen niin 
kutsuttuun skenaarioytimeen, joiden pohjalta muodostettiin seitsemän vastausvaihtoehdollista ja 
kolme avointa kysymystä näiden hypoteettisten järjestelmien oletettavista kehityskuluista.  
Skenaariokysely lähetettiin yhteensä 146 vastaajalle ELY-keskuksiin, maakuntien 
liittoihin, maakuntauudistuksen muutosjohtajille sekä kuudenkymmenenkuuteen kuntaan. 
Luokiteltujen ja koodattujen vastausten pohjalta luotiin kullekin kolmelle skenaariolähtökohdalle 
kaksi vaihtoehtoista skenaariopolkua. Kyselyn tulosten, skenaarioanalyysin, kansainvälisen 
vertailun sekä teoreettisen viitekehyksen pohjalta muodostettiin käsityksiä siitä, kuinka Suomen 
maakuntauudistus asemoituu yleisemmässä alueellisen muutoksen kentässä, sekä eurooppalaisessa 
alueellisen hallinnan kentässä. Lisäksi tarkasteltiin maakuntien alueellisen itsehallinnon 
toteutumista, sekä sen vaikutusta aluekehittämiselle.  
Tutkimuksen tuloksena voidaan sanoa, että Suomen aluehallintouudistus toteutetaan 
varsin territoriaalisesti, eli tiukkarajaisiin ja muuttumattomiin hallintoyksiköihin perustuen. 
Tutkimuksen perusteella voidaan myös sanoa, että tietyt alueellisen ajattelun yleisemmät 
teoreettiset piirteet eivät nouse esiin uudistuksen yhteydessä. Ei-territoriaalisia tai verkostomaisia 
muotoja ei verrokkivaltioista poiketen Suomen uudistuksessa näytä syntyvän, mutta vastausten 
perusteella tällaisiin järjestelyihin myös suhtauduttaisiin jokseenkin varauksellisesti. Lisäksi 
territoriaalisen ajattelun puolesta puhuvat ne seikat, että vastauksista puuttuvat kansainvälisten 
kehityskulkujen, sekä yksityisen sektorin merkitys aluekehittämisessä. 
Skenaarioanalyysin toinen huomio on Suomen maakuntien eriytyminen. Tutkimuksen 
pohjalta nähdään, että kaikissa vaihtoehtoisissa tapauksissa alueellista eriytymistä tapahtuu joko 
maakuntien välillä, tai niiden sisällä eri kuntien välillä. Tämän tutkimuksen perusteella ei voida 
sanoa miten alueiden eriytyminen kehittyisi, mikäli uudistusta ei toteutettaisi lainkaan. Sen sijaan 
on selvää, että uudistuksen myötä syntyy erinäisiä eriytymistä synnyttäviä mekanismeja kaikissa 
100 
 
hypoteettisissa malleissa. Suomen maakunnat ovat eurooppalaisiin esimerkkeihin verrattuna myös 
väestömäärältään pieniä.  
Muodostettavien maakuntien vallankäytön legitimiteetti voi analyysin perusteella 
muodostua ongelmalliseksi, mikä voi näkyä erisuuruisten kuntien kapinointina ja niiden 
omaehtoisen aluekehittämistoiminnan lisääntymisenä maakuntien ohitse. Toisaalta vanhojen 
maakuntien liittojen rajauksiin ja osin symboliikkaankin pohjautuvat maakunnat ovat 
identiteetiltään varsin eheitä, mikä voi auttaa niiden legitimiteetin muodostumisessa. Joka 
tapauksessa kuntien keskinäinen ja maakuntien kanssa tehtävän yhteistyön edellytykset näyttävät 
hankalilta. 
Maakuntien itsehallinto ei tule Suomessa toteutumaan. Maakunnilla ei ole tosiasiallista 
yleistä toimialaa, verotusoikeutta, eikä todellista määräysvaltaa omista resursseistaan. Tämä 
itsehallinnon puuttuminen vaikuttaa maakuntien aluekehittämisen edellytyksiin. Maakunnilla ei ole 
mahdollisuutta vaikuttaa aluekehittämiskompetenssinsa todelliseen sisältöön, eikä resurssien 
käyttöön kehittämistoimiin liittyen. Suomen maakunnat eivät siis kykene toteuttamaan alueellista 
päätäntävaltaansa, vaikka niillä teoreettisesti onkin annettu vastuu aluekehittämisestä. 
Skenaarioanalyysi kuvastaa, kuinka institutionaaliset järjestelyt tai erilaiset aluekehittämisjärjestelyt 
eivät kykene muuttamaan valtion voimakkaan ohjauksen haitallisiksi miellettyjä vaikutuksia. 
Valtion rooli aluekehittämisen ohjauksessa tuleekin korostumaan, eikä aluekehittäminen täten tule 
olemaan aluelähtöistä. Suomen maakuntauudistus toteutetaan hyvin selvästi valtion valtaa 
kasvattaen, kuten myös esimerkiksi Tanskan uudistus on toteutettu. 
Lisäksi skenaarioanalyysin perusteella huomataan, että vaikka itsehallinnollisten 
maakuntien muodostamista pidetään ainakin jossakin määrin virheenä, nähdään selkeää tarvetta 
maakunnallisen tason olemassaololle aluekehittämiseen liittyen. Tämän maakunnallisen tason 
haluttaisiin kuitenkin olevan kuntalähtöisen aluekehittämisen edellytyksiä tukeva ja suuralueellista 
yhteistyötä organisoiva, eikä niinkään varsinainen vallankäyttäjä. Tällainen malli muistuttaa hieman 
Alankomaiden aluekehittämisjärjestelmää ja siinä on myös vahvoja yhtymäkohtia nykyiseen 
aluekehittämisjärjestelmäämme. Valtiojohtoisemman aluekehittämisjärjestelmän katsotaan olevan 
lähtökohtaisesti ongelmallinen, vaikka se voi myös saada aikaan positiivista kehitystä. 
Tutkimus vastaa johdannossa esitettyihin tutkimuskysymyksiin pääasiassa hyvin. 
Alueellisen muutoksen kehityskulkuja sekä tieteellistä keskustelua esitellään kattavasti, mutta osin 
varsin pinnallisesti. Eurooppalaisia esimerkkejä koskeva tarkastelu kuvaa hyvin alueellisen 
itsehallinnon toteutumista verrokkivaltioissa sekä aluekehittämisjärjestelmien moninaisuutta ja 
keskeisiä muuttujia. Kansainvälinen vertailu myös tukee hyvin tutkimuksen lähtökohtaa alueellisen 
itsehallinnon sekä aluekehittämisen toteuttamisen suhteesta.  
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Skenaarioanalyysissä pureudutaan hyvin tarkasti maakuntauudistuksen oleellisiin 
muuttujiin, olettamuksiin sen vaikutuksista sekä erilaisiin aluekehittämisjärjestelmien 
mekanismeihin. Erilaisten hypoteettisten vaihtoehtojen kautta muodostuu selkeä ja laaja kuva 
aluekehittämisjärjestelmän uudistuksen keskeisistä vahvuuksista ja heikkouksista. Kolmen 
alatutkimuskysymyksen kautta varsinaista tutkimuskysymystä, eli Suomen alue- ja 
aluekehittämisjärjestelmän uudistuksen suhteutumista eurooppalaiseen sekä globaaliin alueellisen 
muutoksen kontekstiin, käsitellään kattavasti. 
Tutkimuksen tulokset ovat merkittäviä maakuntauudistuksen ja 
aluekehittämisjärjestelmän uudistuksen vaikutuksia arvioitaessa. Maakunnallisen itsehallinnon 
heikko toteutuminen on alun perinkin ollut varsin selvää, mutta tässä tutkimuksessa on selvennetty 
kyseisen tosiasian vaikutuksia alueiden kehittymiselle ja Suomen yleiselle taloudelliselle 
kehitykselle. Tutkimus valottaakin selvästi erilaisia tosiasioita maakuntauudistukseen liittyen. 
Maakuntauudistus ei olekaan nimityksestään huolimatta aluelähtöinen uudistus, vaan sitä leimaa 
ennen kaikkea valtion vallan kasvu. 
Kuten kansainvälisten verrokkivaltioiden tarkastelusta huomattiin, ovat aluehallinnot ja 
niiden asema aluekehittämisjärjestelmässä erilaisia eri valtioissa. Kuitenkin näistä tarkastelluista 
valtioista on löydettävissä tiettyjä teoreettisessa viitekehyksessäkin esiin nousevia trendejä, jotka 
Suomen uudistuksessa näyttävät unohtuvan. Tämän tutkimuksen perusteella ei voida vetää 
johtopäätöksiä kyseisen uudistuksen toimivuudesta kansainvälisiin esimerkkeihin verrattuna, mutta 
on selvää, että vastaajien joukossa siihen suhtaudutaan hyvin epäilevästi.  
Tämä pro gradu -tutkimus esittääkin selvän tarpeen maakuntauudistuksen 
jatkotarkastelulle. Tämä tutkimus on valaissut uudistukseen liittyviä epäluuloja, sen tiettyjä 
puutteita, sekä eroavaisuuksia kansainvälisiin muutoksiin. Jatkotutkimuksen tuleekin paneutua 
kyseisten ratkaisujen syihin ja ennen kaikkea uudistuksen tosiasiallisiin vaikutuksiin. Tässä 
tutkimuksessa on esitetty Suomen alueellisen muutoksen asema eurooppalaisessa ja globaalissa 
kontekstissa, mutta aihepiiri vaatii huomattavasti lisää selvitystä liittyen kyseisen asemoitumisen 
syihin ja seurauksiin. 
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